ANALISI DEGLI STRUMENTI PIANIFICATORI CONSENSUALI FRA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE E PRIVATI by DEL LUNGO, RICCARDO
ANALISI DEGLI STRUMENTI PIANIFICATORI CONSENSUALI FRA 




Capitolo 1. Inquadramento della problematica dei piani a base consensuale. 
L'evoluzione normativa e l'incerto sistema vigente.
1.1 Breve profilo storico.
1.2 I principi costituzionali di riferimento e le competenze legislative.
1.2.1  La  pianificazione:  mediazione  fra  pluralità  di  interessi 
costituzionali. 
1.2.2 Gli effetti conformativi dei piani comunali. 
1.2.3 La proprietà: riserva di legge e funzione sociale. 
1.2.4 L'assetto istituzionale dell'attuale art. 117 Cost. 
1.3 La crisi del PRG ed i nuovi strumenti destrutturati regionali. 
Capitolo 2. I piani a caratterizzazione consensuale previsti dalla legislazione 
nazionale. Tratti distintivi e principali caratteristiche degli accordi “a valle”. 
2.1 Le categorie di accordi amministrativi nel diritto urbanistico. 
2.2 I piani di lottizzazione e la natura delle convenzioni. 
2.3  La  disciplina  applicativa  delle  convenzioni  di  lottizzazione, 
figura paradigmatica della pianificazione “a valle”. 
2.3.1  Le  conseguenze  derivanti  dalla  potestas  variandi 
dell'amministrazione.
2.3.2 Inadempimenti e tutele per i contraenti. 
2.3.3 L'esecuzione diretta delle opere di urbanizzazione.
2.4 I piani ad interesse orientato e le relative convenzioni.
1
2.4.1 Piani e convenzioni di edilizia residenziale pubblica.
2.4.2 Piani e convenzioni per gli insediamenti produttivi.
2.4.3 Piani e convenzioni di recupero.
2.5 Gli strumenti polifunzionali di “programmazione negoziata” ed i 
“procedimenti  complessi”.  L'esempio  del  Programma  integrato 
d'intervento.
   
Capitolo 3. La categoria degli accordi “a monte”. Ammissibilità e principi 
della fattispecie con esempi di esperienze regionali. 
3.1 Primi riferimenti sistematici e la divisione fra aspetti attuativi ed 
aspetti pianificatori. La capacità pianificatoria degli accordi. 
3.2 Il limite espresso dall'articolo 13 legge 241/1990 e le indicazioni 
legislative di ammissibilità.
3.3  Il  perseguimento  dell'interesse  pubblico  fra  attività 
funzionalizzata della P. A. e partecipazione dei privati. L'obbiettivo 
della procedimentalizzazione. 
3.4 L'ambito di  applicazione  degli  accordi  “a monte”  e  lo  spazio 
dell'autodeterminazione del privato stipulante. 
3.5  Le  previsioni  delle  leggi  regionali  in  materia  di  accordi 
urbanistici. 
3.5.1 La disciplina in Emilia-Romagna.
3.5.2 La disciplina in Veneto.
3.5.3 La disciplina in Umbria.
Capitolo 4. Le lacune del sistema urbanistico nel passaggio ai nuovi modelli 
destrutturati. Un caso concreto di pregiudizio penale. 
4.1 La pianificazione consensuale nella Regione Toscana. L'assenza 
di una normativa specifica sugli accordi. 
4.2 La consensualità patologica: il caso di Monte Argentario.
4.2.1  Vuoti  normativi,  ritardi  ed  interventi  d'urgenza.  La 
questione pontili.
2
4.2.2 Le violazioni alla pianificazione urbanistica poste in essere 
attraverso  la  consensualità  occulta  interna  alla  Pubblica 
Amministrazione.  Corruzione  ed  utilizzo  indiscriminato  della 
Dia. 
4.3  Il  metodo  della  contrattazione  pubblica  come  antidoto  alla 




Questo lavoro si pone lo scopo di individuare ed analizzare gli  strumenti 
urbanistici  pianificatori  consensuali  previsti  nel  nostro  ordinamento.  Un 
simile obbiettivo, pur se espresso con apparente semplicità, presenta notevoli 
difficoltà.  La  normazione  urbanistica  vigente,  vittima  del  tipico  metodo 
legislativo all'italiana, fatto di emergenze ed interventi settoriali, costituisce 
un  sistema poco coordinato  e  ricco  di  lacune,  stretto  fra  le  istanze  della 
legislazione  nazionale  e  le  previsioni  di  quella  regionale.  Dottrina  e 
giurisprudenza difficilmente presentano ricostruzioni concordi, ed allo stesso 
tempo le dinamiche economiche spingono sempre più verso la necessità di 
norme chiare e flessibili, capaci di consentire alla Pubblica Amministrazione 
il perseguimento dell'interesse pubblico generale in tempi rapidi.  
In  questo  quadro  risulta  opportuna  una  analisi  razionale,  in  modo  da 
distinguere innanzitutto  quali  siano i  principi  operanti  in  materia  e  come 
questi  abbiamo  trovato  applicazione,  traducendosi  inizialmente  nei  piani 
consensuali  di  derivazione legislativa nazionale.  Si passerà quindi  ad una 
analisi  più  accurata  delle  singole  figure,  descrivendone  le  principali 
caratteristiche. 
A questo  punto,  una  volta  padroneggiati  i  modelli  di  piano  delineati  dal 
legislatore, si tratterà di analizzare le problematiche legate alla loro natura 
giuridica.  Gli  argomenti  centrali  di  questo  capitolo  saranno  la  tipicità 
legislativa,  caratteristica  cardine  dell'agire  amministrativo,  e  la 
classificazione giuridica da parte di Giurisprudenza e Dottrina (sia in senso 
nazionalistico  che regionalistico).  Infine  si  valuteranno le  potenzialità  del 
modello  consensuale,  spinto  alla  sua  massima  espansione:  l'accordo 
urbanistico “a monte”,  estremo momento di consensualità nelle decisioni, 
anche  strategiche,  sul  governo  del  territorio.  Il  tutto  sarà  inevitabilmente 
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inserito nel  contesto delle  legislazioni  regionali  più avanzate,  sviluppatesi 
diversamente dal modello tradizionale disegnato nel '42. 
A  conclusione  alcune  riflessioni  su  quanto  analizzato  durante  tutto  lo 
svolgersi del lavoro fin qui descritto, sia sul tema degli accordi urbanistici 
fra privati e Amministrazione, sia sul rapporto di essi con gli enti locali ed i 
nuovi modelli urbanistici. L'analisi di un caso concreto, con i suoi risvolti 
penali,  cercherà  di  indicare  le  possibili  soluzioni  per  evitare  quel  vuoto 
gestionale e di controlli che tanti danni ha fatto e fa al territorio. 
Seppure un simile lavoro rappresenta una goccia nel mare delle trattazioni su 
questo  argomento,  credo  sia  importante  sottolineare  fin  da  subito  quanto 
bisogno ci sia, nella reale gestione delle amministrazioni comunali, di linee 
guida applicabili  ed esaurienti,  di  una pratica formazione professionale in 
grado di orientare l'agire dei dirigenti  nell'utilizzo di strumenti complessi. 





Inquadramento della problematica dei piani a base consensuale. 
L'evoluzione normativa e l'incerto sistema vigente.
Non  è  possibile  affrontare  la  tematica  in  esame  senza  partire  da  alcune 
considerazioni di carattere introduttivo. Anzi, essendo la materia influenzata 
da numerose norme costituzionali, e quindi da numerosi interessi pubblici in 
gioco, si  ritiene indispensabile  disegnare,  seppure in  modo panoramico,  i 
tratti  fondamentali  del  diritto  urbanistico.  Chiaramente  l'attenzione  sarà 
focalizzata  sugli  aspetti  maggiormente  riguardanti  le  convenzioni 
urbanistiche ed il rapporto privati-amministrazioni comunali.
1.1 Breve profilo storico.
La problematica dell'intervento dei privati nella pianificazione urbanistica è 
da sempre presente nell'ordinamento italiano, fin da prima dell'avvento della 
legge urbanistica del '42. Prima di allora l'attività edilizia, disgiunta da una 
preventiva  pianificazione,  era  regolata  dai  Regolamenti  edilizi  e  dagli 
annessi  Piani  di  espansione.  Era  in  questo  generale  disinteresse  del 
legislatore che si affermarono le prime convenzioni urbanistiche, strumenti 
di tipo contrattuale nate dalla prassi, che resero possibile per lungo tempo la 
realizzazione di importanti urbanizzazioni grazie all'apporto finanziario dei 
privati1. Si trattava quindi già di contratti con funzioni di piano regolatore2: il 
privato proponeva l'assetto urbanistico di una certa zona, chiaramente ancora 
non interessata da uno sviluppo preciso, e si impegnava a realizzare strade ed 
altri  impianti pubblici.  La conseguente accettazione della amministrazione 
riconosceva  il  nuovo  insediamento  come  ampliamento  della  città,  e  ciò 
consentiva l'utilizzazione di tutti i servizi pubblici di urbanizzazione primaria  
erogati nel centro abitato. 
1 Salvia F., Manuale di diritto urbanistico, Padova, 2008, p. 27. 
2 Mazzarelli V., Le convenzioni urbanistiche, Bologna, 1979, p. 231. 
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Se da un lato l'utilizzo concreto era diffuso, dall'altro la concezione giuridica 
dello Stato secondo criteri di stretto diritto amministrativo tendeva invece a 
rifiutare  l'utilizzo  degli  strumenti  contrattuali3.  La  spiegazione  delle 
convezioni urbanistiche divenne quella di considerare la proposta dei privati, 
contenente un programma costruttivo, come istanza per l'ottenimento di un 
provvedimento  amministrativo.  Il  momento  consensuale  rimaneva  così 
assorbito all'interno del provvedimento, al quale si imputavano in toto gli 
effetti di conformazione del territorio4. 
Tale impostazione fu mantenuta dalla Legge Urbanistica n. 1150/1942, nel 
senso che l'art. 28 menzionava le lottizzazioni come strumento attuativo del 
PRG, ma nulla veniva regolato in materia di convenzioni. Ciononostante, nel 
periodo successivo alla Seconda Guerra Mondiale, il ricorso alle convenzioni 
di  lottizzazione  fu  molto  ampio,  grazie  allo  sviluppo  economico  ed  alle 
necessità espansive delle città. Gli accordi con i privati per la lottizzazione di 
aree esterne al centro abitato, zone normalmente non soggette a regolazioni, 
costituivano l'unico strumento di pianificazione a disposizione dei Comuni 
per  limitare,  od  eventualmente  impedire,  l'espansione  incontrollata 
dell'attività edilizia5. 
Seguente,  ed  altrettanto  fondamentale  nell'ottica  dell'affermazione  delle 
convezioni urbanistiche, fu la Legge Ponte n. 765/1967. E' lei a chiudere il 
sistema tradizionale immaginato dal legislatore del '42, sancendo all'art. 86 il 
divieto  di  lottizzazione  per  i  comuni  sprovvisti  di  piano  regolatore, 
classificando le stesse come strumenti attuativi. 
3 Siamo negli anni compresi fra la legge n. 2359/1865, che riteneva il  piano regolatore 
comunale  uno strumento facoltativo,  e  la  legge urbanistica  n.  1150/1942,  che  per  la 
prima volta regolerà organicamente la materia per tutto il territorio nazionale.  
4 Urbani P., Civitarese Matteucci S., Diritto urbanistico, IV Ed, Torino, 2010, p. 192. 
5 Stella Richter P., Profili funzionali dell'urbanistica, Milano, 1984, p. 72. 
6 Modificando il  precedente  art.  28  LU,  aggiungendovi  11  commi,  in  sostituzione  dei 
primi due.
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1.2 I principi costituzionali di riferimento ed il “sistema tradizionale”.
Non può affrontarsi alcuna trattazione di diritto senza far riferimento a quelle 
che sono le norme costituzionali  in  materia.  Come già  è possibile intuire 
l'urbanistica  affonda  le  sue  radici  nell'ordinamento  italiano  dapprima  del 
varo della Costituzione. In certi casi alcune materie ispireranno addirittura le 
stesse previsioni della Carta Fondamentale7. Inoltre, in seguito alla legge di 
riforma costituzionale n. 3/2001, notevoli cambiamenti sono stati introdotti 
nell'originale  sistema  previsto  nel  1948,  e  non  solo  sotto  l'aspetto 
dell'organizzazione  dello  Stato.  Al  fine  quindi  di  comprendere  in  quale 
ambito  si  muovano  gli  strumenti  pianificatori  consensuali  è  necessario 
approfondire brevemente le caratteristiche della pianificazione urbanistica, il 
valore dei piani e la concezione della proprietà, nonché l'assetto istituzionale 
derivante dal nuovo articolo 117 Cost. 
1.2.1  Pianificazione:  mediazione  fra  pluralità  di  interessi 
costituzionali.
Il  ruolo  della  pianificazione  urbanistica  è  quello  di  ottimizzare 
l'utilizzo  del  territorio,  consentendo  il  pieno  svolgimento  delle 
attività umane che richiedono uno spazio per potersi concretizzare. 
Risulta  immediatamente  palese  quanto  sia  difficile  rendere 
compatibili  tanti  interessi  confliggenti  all'interno  del  medesimo 
territorio. Dal punto di vista Costituzionale serve quindi una lettura 
d'insieme,  che  permetta  il  perseguimento  dei  principi  inviolabili 
degli articoli 2 e 3, della libertà economica e sociale degli articoli 41 
e  428,  e  infine che  consenta  la  tutela  del  Patrimonio  culturale  ed 
7 Il  caso  più  emblematico  riguarda  una  materia  che  negli  ultimi  anni  è  entrata 
prepotentemente  nella  materia  “governo  del  territorio”:  la  tutela  paesaggistico-
ambientale. Il riferimento del testo è alla divisione delle due materie “paesaggio” e “beni 
culturali”, sancita a più riprese dalla Costituzione e in modo generale dall'art. 9. Tale 
impostazione  deriva  da  due  leggi  del  1939,  la  n.  1497/1939  relativa  alle  “bellezze  
naturali”, e la n. 1089/1939 relativa alle “cose di interesse storico artistico”. L'art.  9 
Cost., al comma 2, prosegue l'impostazione tradizionale e stabilisce che la Repubblica 
«Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione».
8 Rispetto questo aspetto cfr. paragrafo 1.2.3, p. 13.
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ambientale  degli  articoli  9  e  1179.  Il  tutto  deve  avvenire,  come 
sintetizza  l'articolo  97  Cost.,  assicurando  «il  buon  andamento  e 
l'imparzialità dell'amministrazione».
Il modello di pianificazione oggi prevalente è quello denominato di 
“gerarchia  di  interessi”,  che  sostituisce  quello  della  “gerarchia  di 
piani”  previsto  nel  '4210.  Alla  rigidità  dello  schema  verticistico 
previsto  dai  piani  della  LU11 si  sostituisce  il  primario  e  generale 
obbiettivo  dell'ordinato  assetto  del  territorio,  scaturente  dalla 
composizione  degli  interessi  costituzionalmente  garantiti 
precedentemente  menzionati12.  E'  quindi  in  primo  luogo  l'art.  3, 
comma  2  Cost.  a  tracciare  la  primaria  linea  guida  dell'agire 
amministrativo,  poiché  vincola  lo  Stato  ad  intervenire  in  prima 
persona per «rimuovere gli ostacoli di tipo economico e sociale» che 
«impediscono  il  pieno  sviluppo  della  persona  umana»,  attraverso 
quindi  anche  il  raggiungimento  di  trasformazioni  dell'assetto  del 
territorio che mirino a previsioni di equo godimento collettivo13. Una 
9 La problematica della tutela delle materie “ambiente”, “ecosistema” e “beni culturali”,  
riservata dall'art 117 Cost. alla esclusiva competenza statale è di particolare complessità. 
Tuttavia, nel caso di questo lavoro, ci si limiterà a segnalare come questi obbiettivi siano 
perseguibili anche dalle Regioni e da ogni altro ente facente parte dello Stato, dati gli  
ampi poteri previsti dall'art. 9 Cost.. Riguardo la competenza legislativa concorrente l'art. 
117 Cost. prevede per le Regioni l'obbiettivo della «valorizzazione dei beni culturali ed  
ambientali». 
10 Il  principio della gerarchia di  interessi  infatti  «consente una permanente adattabilità  
della pianificazione esistente alle nuove esigenze (e tendenze) che possono presentarsi e  
una  costante  possibilità  di  far  prevalere  un  nuovo  interesse  pubblico,  se  ritenuto  
prioritario rispetto a quello posto alla base della disciplina urbanistica vigente in una  
determinata  zona».  Cfr.  Stella  Richter  P.,  Profili  funzionali  dell'urbanistica,  Milano, 
1984, p. 1-22.
11 Tale legge n. 1150/1042, integrata più volte sia nel testo sia da normative di settore, 
prevedeva (e tutt'ora prevede in realtà) un sistema piramidale dove le pianificazioni di 
livello inferiore non potevano, di norma, derogare le previsioni dei piani sovraordinati. 
Lo schema era quello dei piani di area vasta (Piani territoriali di coordinamento), seguiti 
dai piani comunali (PRG) e piani attuativi (Piani particolareggiati di esecuzione). 
12 «La finalità è quella di una pianificazione degli usi del territorio e delle sue risorse al  
fine di preservare gli interessi generali da iniziative economiche incompatibili con gli  
obiettivi della sua conservazione e tutela: presupposto giuridico di tale indirizzo è il  
riconoscimento  che  l'ordinato  sviluppo  del  territorio  rientri  tra  i  fini  primari  dello  
Stato». Urbani P., Urbanistica solidale, Torino, 2011, p. 22.
13 Da  qui  il  richiamo  di  parte  della  dottrina  alle  norme  costituzionali,  attribuendo 
all'urbanistica il carattere traente e propulsore verso un nuovo modello di società civile. 
Tale ruolo sarebbe esaltato dalla funzione sociale della proprietà e dalla possibilità di 
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simile  impostazione  risulta  coerente  con  la  scelta  del  legislatore 
effettuata con la LP n. 765/1967, la quale pone in essere il passaggio 
agli  effetti  conformativi  del  PRG,  abbandonando  la  precedente 
caratterizzazione  di  mero  atto  ablatorio:  è  così  infatti  che  sarà 
possibile  per  l'amministrazione  locale  controllare  ab  initio  le 
trasformazioni  urbanistico-edilizie  del  territorio,  precedentemente 
non sottoposte a pianificazione obbligatoria14.
I soggetti preordinati all'esercizio delle funzioni amministrative, ex 
art.  118  Cost.15,  sono  i  Comuni.  Il  principio  autonomistico  qui 
manifestato  riconosce  quest'ultimi  come  i  veri  protagonisti  del 
“governo del territorio”16, ribadendo i limiti alla potestà legislativa di 
Stato  e  Regione  in  fatto  di  attribuzione  di  funzioni  in  materia 
urbanistica17. Ciò per altro non rappresenta una novità. Anche prima 
della  riforma  del  2001  infatti  erano  vigenti  vincoli  all'attività 
legislativa degli  organi  istituzionali  superiori,  come nel caso delle 
modifiche d'ufficio al PRG: esse sono legittime solo secondo precise 
espropriarla per motivi di interesse generale (art. 42, comma 2 della Costituzione). Cfr. 
Predieri A., Pianificazione e Costituzione, Milano, 1963, p. 41.
14 E'  in  questo  momento  infatti  che  si  sostanzia  l'inversione  del  rapporto  fra  piano  e 
proprietà: «L'urbanistica nasce figlia dell'espropriazione per pubblica utilità e il piano  
regolatore come atto ablatorio, privo di effetti conformativi. […] La fissazione di limiti  
rigorosi di edificabilità nei Comuni sprovvisti di piano [fu] la provvidenziale misura di  
salvaguardia del territorio non pianificato, e al tempo stesso la causa del ribaltamento  
del rapporto fra proprietà fondiaria e piano regolatore. Quest'ultimo era stato infatti  
sempre visto come fonte di limitazioni amministrative al diritto di proprietà, in principio  
del tutto libero, e aveva quindi dato luogo a resistenze da parte dei proprietari di suoli  
che avevano spesso impedito l'approvazione del piano regolatore; ora invece il diritto  
stesso ha in  origine una facoltà di  trasformazione limitatissima e il  proprietario ha  
quindi interesse all'approvazione di un piano da cui può derivare un ampliamento di tale  
facoltà». Stella Richter P., Evoluzione della legislazione urbanistica postunitaria, Rivista 
Giuridica Pausania.it, 5 dicembre 2011. 
15 «Le  funzioni  amministrative  sono  attribuite  ai  Comuni  salvo  che,  per  assicurarne  
l'esercizio unitario, siano conferite a Provincie, Città Metropolitane, Regioni e Stato,  
sulla  base  dei  principi  di  sussidiarietà,differenziazione  ed  adeguatezza».  Art.118, 
comma 1 Cost. 
16 La  locuzione  è  prevista  all'interno  del  nuovo  art.  117  Cost.,  successivo  alla  legge 
costituzionale  3/2001,  come  materia  legislativa  concorrente  fra  Stato  e  Regioni.  Il 
contenuto  viene  pacificamente  fatto  coincidere  con  la  precedente  locuzione  di 
“urbanistica”, rispetto la disciplina dei piani regolatori, più l'edilizia ed alcuni aspetti  
particolari come l'edilizia residenziale pubblica e le espropriazioni per urbanizzazioni. 
17 Per una breve esame della struttura istituzionale si rimanda al paragrafo 1.2.4, p. 15.
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condizioni predefinite dalla legge, non potendo essere giustificate da 
generici interessi pubblici superiori18. 
Tutto  questo,  inevitabilmente,  influenza  ogni  aspetto  del  rapporto 
privato-Pubblica Amministrazione, rappresentando per i Comuni una 
vera sfida riuscire a destreggiarsi fra la tutela degli interessi coinvolti 
e le varie fattispecie di piani possibili. 
1.2.2 Gli effetti conformativi dei piani comunali.
Ad  una  pluralità  di  principi  costituzionali  fa  da  contraltare  una 
pluralità  di  tipologie  di  piano,  nel  senso  che  le  amministrazioni 
possono  adottare  gli  strumenti  pianificatori  in  base  agli  effetti 
giuridici desiderati, anche in modo settoriale e graduale, all'interno 
del  medesimo territorio.  Chiaramente  ciò  può  comportare  diverse 
previsioni che possono influenzare il  godimento presente o futuro 
delle  singole  proprietà,  comportando  conseguenze  sul  piano 
strategico19 o sul piano concreto20. La distinzione fondamentale degli 
effetti  dei  piani  regolatori21 è  sintetizzabile  nella  divisione  fra 
“conformazione del territorio” e “conformazione della proprietà”22. 
In quest'ultimo caso le conseguenze del piano sono immediatamente 
identificabili:  le  prescrizioni  puntuali  del  PRG,  al  pari  dei  piani 
attuativi, determinano le facoltà del proprietario sul bene, sia per la 
18 Cfr. Corte Cost., sent. n. 13/1980.
19 Come la pianificazione di  area  vasta,  di  accordi  di  programma o, in parte,  di  Piano 
strutturale  (per  i  nuovi  modelli);  tutti  strumenti  comunque  che  possono vincolare  le 
future  previsione  dell'amministrazione  locale  piuttosto  che,  direttamente,  i  singoli 
cittadini.
20 Come ad esempio i vincoli di inedificabilità, derivanti potenzialmente sia dal PRG che 
dai piani attuativi. 
21 Il riferimento è valido in primo luogo per i Comuni, protagonisti delle scelte urbanistiche 
e soggetti dell'analisi in corso, ma può valere anche per i Piani di area vasta utilizzati da 
Regione, Provincia, Città Metropolitane od altri enti minori come le Comunità montane. 
22 «La  disciplina  della  pianificazione  è,  nel  nostro  ordinamento,  una  disciplina  
prevalentemente  di  procedimenti,  piuttosto  che  di  contenuti.  Ciò  comporta  un'ampia  
discrezionalità  nel  dare al  piano, di  qualsiasi  tipo esso sia,  uno od un altro tipo di  
contenuto e, conseguentemente, di affetto; altrimenti detto, l'efficacia del piano dipende  
più dalla tecnica con cui è redatto, e quindi dalla volontà dell'autorità che lo adotta, che  
non dalla  normativa  che  lo  prevede».  Stella  Richter  P.,  Diritto  urbanistico,  Milano, 
2010, p. 22.
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sua trasformazione  sia  per  la  sua  destinazione d'uso,  regolando il 
godimento della singola particella immobiliare. Ciò genera in capo al  
privato un diritto soggettivo, il quale rileva nei confronti degli altri 
proprietari entro i limiti stabiliti.
Più  complessa  la  spiegazione  della  prima  figura  menzionata.  La 
conformazione  del  territorio,  senza  interessamento  diretto  delle 
singole proprietà, deriva dal potere del Comune di autodisciplinarsi. 
Il  Comune,  attraverso  la  pianificazione  territoriale,  stabilisce  dei 
risultati  da  raggiungere  mediante  poi  l'adozione  di  altri  atti 
amministrativi. Tali prescrizioni si indirizzano verso i proprietari, ma 
rappresentano  i  parametri  di  un  intervento  provvedimentale 
successivo23.  Per  questo  la  situazione  giuridica  dei  proprietari,  in 
questo  caso,  è  quella  di  interesse  soggettivo  e  non  di  diritto 
soggettivo. La confusione degli effetti dei piani è diffusa poiché sia il 
PRG di derivazione nazionale che i Piani destrutturati di derivazione 
regionale  possono  liberamente  contenere  entrambe  le  tipologie  di 
effetti24.  Individuare  il  procedimento  di  formazione  della  volontà 
amministrativa,  nei  casi  di  urbanistica  consensuale,  risulta  di 
primaria importanza al  fine di  valutare la  generale correttezza dei 
provvedimenti.
La finalità della mera conformazione del territorio, e non anche delle 
singole proprietà, è quella di attuare la razionalizzazione dell'uso del 
territorio con previsioni flessibili, senza precludersi la possibilità di 
ulteriori specificazioni che comporterebbero scelte già ben precise, 
concretizzando ad esempio un vincolo di inedificabilità. Ed è qui che 
si  apre  la  questione  degli  strumenti  pianificatori  consensuali:  il 
ricorso  ad  essi  non  solo  può  evitare  situazioni  gravose  come  i 
23 Parametri che potranno essere utilizzati per valutare la legittimità e la conformità alla 
legge dell'agire amministrativo.
24 «Il  piano  regolatore  generale  può  legittimamente  determinare  le  linee  essenziali  di  
assetto di una determinata area anche con previsioni di dettaglio, rendendo in tal modo  
non necessaria per essa la successiva adozione di uno strumento attuativo». Cons. Stato, 
Sez. IV, sent. n. 5147/2008
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vincoli,  o concordare su costi  e realizzazioni delle  urbanizzazioni, 
ma anche decidere in modo condiviso lo sviluppo urbanistico della 
città. 
1.2.3 La proprietà: riserva di legge e funzione sociale.
I trascorsi sul tema della proprietà dimostrano come la nozione di 
tale  diritto  può  influenzare  le  scelte  amministrative  in  materia 
urbanistica25. In questo paragrafo si intende sottolineare due aspetti: 
la riserva di legge prevista dalla Costituzione e l'impostazione attuale 
emergente dalla riforma costituzionale del 2001.
Riguardo il  primo aspetto  l'articolo  42 Cost,  nei  commi 2 e  3,  è 
molto  chiaro26:  spetta  alla  legge  fissare  i  contenuti  del  diritto  di 
proprietà. Tale riserva però non è assoluta, non pretende il necessario 
intervento del legislatore, bensì ha carattere relativo27, potendo essere 
integrata  e  realizzata  attraverso  atti  di  organi  amministrativi,  nel 
nostro caso di pianificazione urbanistica.  Il carattere relativo della 
riserva di legge risulta, secondo la Corte Costituzionale, dal carattere 
di specificazione dell'attività amministrativa rispetto le indicazioni di 
legge, essendo la discrezionalità degli enti (specialmente comunali) 
esercitata  «entro  determinati  confini  di  carattere  obbiettivo»  e 
«delimitata  nella  libertà  di  apprezzamento».  L'attività  dei  Comuni 
risulta quindi «condizionata da elementi di valutazione di carattere 
tecnico», orientata dalla legge in modo chiaro e programmatico «per 
25 Il riferimento è alla questione, tuttora attuale, dei vincoli di inedificabilità, e soprattutto  
al tentativo della legge 10/1977 di scorporare lo ius aedificandi dalla proprietà del bene 
immobiliare. Fu la sentenza Corte Cost. n. 5/1980 a bloccare l'introduzione del nuovo 
regime dei suoli nel sistema italiano, classificando la “concessione edilizia” come atto 
autorizzatorio, ancorché oneroso, e mantenendo la relazione inscindibile fra diritto ad 
edificare e proprietà del bene. 
26 «La proprietà privata è riconosciuta e garantita dalla legge, che ne determina i modi di  
acquisto,  di  godimento,  e  i  limiti  allo  scopo di  assicurarne  la  funzione  sociale  e  di  
renderla accessibile a tutti». «La proprietà privata può essere, nei casi preveduti dalla  
legge, e salvo indennizzo, espropriata per motivi di interesse generale». Comma 2 e 3 
dell'art. 42 Cost. 
27 Cfr. Sorace D., in AA. VV., Materiali per un corso di diritto urbanistico, Torino, 1999, 
p. 7.
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dare disciplina unitaria, su scala nazionale, ad una materia che, in 
precedenza  e  in  tempi  diversi,  aveva  formato  oggetto  di  una 
legislazione differenziata»28. 
Rimarcare  questi  aspetti  appare  importante  perché,  nell'ottica  di 
contrattare i contenuti pianificatori con i privati, deve essere sempre 
chiaro quali siano le basi e le prerogative dell'agire amministrativo. 
Un  problema  centrale  infatti,  posto  che  le  istituzioni  pubbliche 
debbano sempre perseguire l'interesse generale nel rispetto di legge e 
Costituzione,  è  quello  di  stabilire  (o  riconoscere)  i  criteri  di 
individuazione  dell'interesse  pubblico29.  Intanto,  in  rapporto  alla 
concezione del diritto di proprietà, rileva l'espressa menzione della 
sua “funzione sociale”. Questa funzionalizzazione spinge sia dal lato 
della  tutela  delle  facoltà  del  privato  cittadino,  sia  dal  lato  degli 
obbiettivi solidali dell'azione dello Stato. Nel primo caso il singolo 
soggetto non può vedere  compresso  ingiustificatamente  il  proprio 
godimento  del  bene  senza,  ad  esempio,  un  indennizzo,  salvo 
specifiche  previsioni  di  legge  concretizzabili  attraverso  atti 
amministrativi30. Nel secondo caso è la stessa Costituzione, articolo 
3,  comma 2,  ad affermare che lo  Stato deve intervenire  in prima 
persona  non  più  solo  assecondando  il  libero  godimento  della 
proprietà privata31. 
Un'evoluzione  del  concetto  c'è  stata  a  seguito  della  riforma della 
legge Cost. 3/2001. Originariamente la proprietà, inserita nel titolo 
dei  “Rapporti  economici”,  espressamente  funzionalizzata,  ed 
indennizzata  in  modo  parziale32 per  le  espropriazioni  di  pubblica 
28 Corte Cost., sent. n. 38/1966. 
29 Sul tema vedi il capitolo 3, paragrafo 3 in questa tesi, p. 56.
30 Il  riferimento  è  alle  storiche  sentenze  della  Corte  Cost.  n.  55  e  56  del  1968 dove,  
attraverso  una  interpretazione  estensiva  dell'art.  42,  comma  3  Cost.,  si  ritenne  che 
l'obbligo di indennizzo è previsto anche per le cosiddette “espropriazioni anomale” (sent. 
55/1968). Al pari si ritenne che, essendo la legge ordinaria a definire il contenuto della 
proprietà, essa è in grado di escludere a priori lo ius aedificandi da determinate categorie  
di beni. 
31 Urbani P., Urbanistica solidale, Torino, 2011, p. 22.
32 La  misura  dell'indennizzo  è  una  delle  questioni  più  spinose  del  diritto  urbanistico, 
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utilità,  non  era  considerata  dalla  Costituzione  un  “diritto 
fondamentale”,  un  attributo  della  libertà  della  persona.  Il  nuovo 
primo comma dell'articolo 117 Cost. prevede invece che «la potesta    
legislativa  e   esercitata  dallo  Stato  e  dalle  Regioni  nel  rispetto» 
(anche)  «dei  vincoli  derivanti  dagli  obblighi  internazionali».  In 
questo modo è stato introdotto il nuovo parametro di costituzionalità 
della cosiddetta norma interposta,  derivante dalla conformita    della 
legge  ordinaria  alle  norme  della  Convenzione  europea  dei  diritti 
dell’uomo,  cosi    come  interpretata  dalla  Corte  di  Strasburgo.  Ciò 
avrebbe  sancito  l'introduzione  del  concetto  di  proprietà  come 
elemento della libertà della persona, superando il precedente sistema 
di proprietà-funzione sociale33. Le conseguenze di un simile cambio 
di  orientamento  richiedono  un  ripensamento  generale 
dell'impostazione legislativa riguardo la  pianificazione urbanistica, 
che nei fatti sta prendendo forma nelle varie legislazioni regionali.
1.2.4 L'assetto istituzionale dell'attuale art. 117 Cost.
Per  concludere  questa  prima  parte  introduttiva  non  resta  che 
riassumere  brevemente  come  si  suddividano  le  competenze 
legislative nel campo urbanistico. 
Il  governo  del  territorio,  materia  non  ancora  regolata  in  modo 
univoco da una legge di sistema, è inserito nell'elenco delle materie a 
specialmente rispetto gli ultimi orientamenti della Corte Costituzionale. L'orientamento 
precedente  la  riforma  del  2001  ammetteva  una  commisurazione  significativamente 
ridotta  rispetto  il  valore  venale  del  bene,  nonostante  ritenesse  necessario  che  le 
amministrazioni dovessero esprimere «il  massimo di contributo e di riparazione che,  
nell'ambito degli scopi di generale interesse, la P.A. può garantire all'interesse privato» 
(Corte Cost.  sent.  n.  223/1993).  E'stato con la sentenza n.  348/2007 che la Corte ha 
sancito l'illegittimità dell'art.  5-bis della l.  359/1992 per  contrasto con l'art. 42 Cost., 
recependo in modo decisivo l'impostazione giuridica della CEDU, che tutela la proprietà 
al pari di un diritto fondamentale. Per questo gli indennizzi oggi si attestano sui valori 
venali  medi  di  mercato,  rendendo  di  fatto  più  difficile  l'uso  del  meccanismo 
espropriativo.   
33 «La relativa concezione della proprietà privata, come diritto inerente alla libertà della  
persona, si è cosi sostituita nel nostro sistema costituzionale alla concezione originaria  
della  proprietà  funzionalizzata.  Ne  consegue  che  la  normativa  urbanistica  attuale,  
prescrittiva del se, del come, del dove e del quando delle trasformazioni immobiliari,  
anche le più minute e insignificanti, è ormai assolutamente inammissibile, oltre che sul  
piano del comune sentire, anche sul piano più strettamente legato alla sua legittimità  
costituzionale». Stella Richter P., Evoluzione della legislazione urbanistica postunitaria, 
Rivista Pausania.it, 5 dicembre 2011. Cfr. nota precedente. 
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competenza concorrente. Ciò comporta che un'apposita legge cornice 
statale  dovrebbe  fissare  i  principi  fondamentali  a  cui  le  Regioni 
dovrebbero  dare  attuazione,  in  piena  autonomia,  rispettandone  i 
dettami  generali.  La  regolazione  regionale  è  invece  avvenuta  in 
modo  diverso:  data  l'assenza  di  leggi  nazionali  di  riordino  le 
amministrazioni  territoriali  hanno  regolato  i  vari  istituti  in  modo 
indipendente  fra  loro,  prevedendo  finanche  procedure  diverse  per 
diversi  piani,  sostanzialmente  innovando  lo  schema  previsto  nel 
'4234. Un esempio, che ben dimostra come le previsioni statali siano 
in realtà rimaste inattuate fino ad una indipendente iniziativa locale, 
è  rappresentato  dalla  vicenda  della  pianificazione  di  area  vasta:  i 
PTC35,  rappresentativi  di  interessi  di  stampo nazionale ed adottati 
con  procedimenti  di  livello  ministeriale,  hanno  trovato  reale 
applicazione solo trent'anni più tardi con il varo dei piani regionali o 
provinciali36. 
Ulteriore  elemento  complesso  dell'art.  117  Cost.  è  il  conflitto 
apparente  fra  «tutela  dell'ambiente,  dell'ecosistema  e  dei  beni 
culturali» e la «valorizzazione dei beni culturali ed ambientali», la 
prima riservata alla competenza esclusiva dello Stato, la seconda a 
quella  concorrente  delle  Regioni.  La  Corte  Costituzionale  è 
intervenuta  anche  in  questo  caso,  rilevando  come  simili  materie 
abbiano carattere “trasversale”, nel senso che non può esistere una 
specifica e riservata competenza che esclude completamente l'altra: 
ad assumere peculiare valore sono gli  interessi  costituzionalmente 
garantiti  da  tali  materie,  consentendo  alle  Regioni  gli  interventi 
legislativi  ritenuti  necessari  anche  oltre  la  formale  competenza 
esclusiva statale37. Ciò che in quest'ultimo contesto preme rilevare, 
34 Si parla  a questo proposito di una “rivoluzione dal  basso”, nata in prima battuta dal 
disegno di legge di Paolo Stella Richter recante «Legge quadro in materia urbanistica e  
riordino dell'attività statale incidente sull'uso del territorio», da cui molte Regioni hanno 
tratto spunto per le loro previsioni. 
35 Piani Territoriali di Coordinamento ex l. 1150/1942.
36 Essi  mantengono  comunque  le  caratteristiche  dei  piani  previsti  nel  '42,  come  la 
prevalente funzione di strumenti strategici, non immediatamente vincolanti per i privati, 
per quanto si va rafforzando il legame con la legislazione ambientale, come dimostrato  
dal “Piano urbanistico territoriale con specifica considerazione dei valori paesistici ed 
ambientali” previsto dalla l. 431/1985.  
37 Nella sentenza Corte Cost. n. 232/2005 si legge che «nelle materie in cui ha primario  
rilievo  il  profilo  finalistico  della  disciplina,  la  coesistenza  di  competenze  normative  
rappresenta la generalità dei casi», tanto che l'attribuzione allo Stato della protezione 
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nonostante  la  possibilità  di  tutelare  in  modo  chirurgico  eventuali 
realtà  locali  bisognose,  è  la riduzione del margine decisionale del 
Comune in fatto di previsioni urbanistiche, dato che il rispetto dei 
limiti  previsti  e  prevedibili  dalla  legge in  materia  ambientale può 
incidere molto sull'attività amministrativa del Comune. 
1.3 La crisi del PRG ed i nuovi strumenti destrutturati regionali.
Che il sistema tradizionale del piano regolatore generale sia in crisi è ormai 
un  dato  di  fatto.  Tante  sono  le  cause  che  hanno portato  ad  una assoluta 
rottura fra le previsioni di piano e le esigenze della vita civile, prima fra tutte 
il  contrasto fra la lentezza dei procedimenti di approvazione e la velocità 
delle dinamiche economiche. La rigidità della normazione nazionale non è 
più in grado di affrontare i vari fronti che l'urbanistica si trova oggi a dover 
gestire,  generando  così  al  suo  interno  numerose  contraddizioni  che  ne 
bloccano l'operatività38. E' per questo motivo che infatti si sono moltiplicati i 
procedimenti  atipici  di  variante  al  piano,  quasi  sempre  decisi  fuori  dal 
contesto pianificatorio, basati soprattutto, e qui viene ad evidenza un altro 
elemento cardine del problema, sulla disponibilità finanziaria utilizzabile sul 
momento.  La  crisi  finanziaria  dei  Comuni  è  di  fatto  un  elemento 
sostanzialmente  imprescindibile  nella  valutazione  della 
possibilità/opportunità  di  un  investimento  pubblico,  ciò  dimostrato  dalla 
stessa  Corte  Costituzionale  con  la  sentenza  n.  283/1993,  dove  si  fa 
riferimento  alla  «grave  congiuntura  economica»  come  parametro  di 
del valore ambientale «non esclude la sussistenza in capo alle Regioni di competenze  
legislative su materie per le quali quel valore costituzionale assume rilievo». 
38 Senza mezzi termini Urbani afferma che il PRG «è costretto a prevedere il futuro, anche  
lontano, pur non avendo tali capacità divinatorie; è obbligato a considerare l'intero  
territorio comunale stabilendo una volta per  tutte  che ogni sua parte sia oggetto di  
prescrizioni urbanistiche determinandone di conseguenza la destinazione d'uso; inganna  
i  suoi  cittadini  poiché  vincola  specifiche  aree,  per  realizzare  servizi,  per  la  cui  
acquisizione non dispone però delle risorse finanziarie, o intere zone promettendo che li  
sorgeranno, ma solo quando i relativi piani di dettaglio saranno vigenti, industrie, case  
popolari,  quartieri  residenziali;  crea  cosi,  nei  proprietari,  aspettative  e  speranze  di  
cambiamento che si trasformano ben presto in delusioni; diviene nel tempo un ostacolo  
perché  l'inflessibilità  delle  sue  previsioni  non  dà  spazio  al  concreto  manifestarsi  di  
nuove occasioni d'investimento; è condannato, già dal momento della sua approvazione,  
a essere modificato, più volte ed in più parti, ogniqualvolta il suo dirigismo riflette il  
passato  e  si  scontra  con  il  concreto  emergere  dell'attualità  di  scelte  urbanistiche  
confliggenti con l'ordinato assetto del territorio a suo tempo prefigurato».  Urbani P., 
Urbanistica solidale, Torino, 2011, p. 42.
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costituzionalità, seppur temporaneo39. 
Altro  elemento,  forse  sottovalutato  ma  molto  incidente  nella  dinamica 
concreta  della  vita  amministrativa  locale,  è  l'impatto  della  riforma  della 
legge n. 81/1993 sull'elezione diretta del Sindaco. A partire da tale previsione 
infatti si è verificato una sorta di passaggio di consegne per quanto riguarda 
la direzione del Comune: dai partiti, depositari degli equilibri in consiglio 
comunale,  si  è  passati  al  ruolo  egemone  della  persona e  del  programma 
politico del massimo dirigente eletto, derivante dalle promesse espresse in 
campagna elettorale. Egli infatti non potrà limitarsi a gestire l'esistente, ma 
dovrà finalizzare la sua azione di governo verso lo sviluppo di servizi ed 
infrastrutture, basandosi inevitabilmente sulle richieste giunte dagli elettori40. 
Il piano (o i piani) di cui il Sindaco sarà responsabile saranno l'espressione di 
precisi indirizzi politici e strategici, legati alla durata del mandato elettorale, 
tanto  da  essere  definiti  nei  nuovi  modelli  destrutturati  come  “piani  del 
sindaco”41. Ciò comporta un'accelerazione degli interventi pianificatori che 
mal si concilia con la fissità dello schema del PRG tradizionale.
Conseguenza  di  queste  lacune  è  stato  il  proliferare  dei  nuovi  strumenti 
urbanistici  destrutturati,  ovverosia  di  piani  dai  variegati  contenuti  e  dal 
medesimo valore conformativo del territorio e della proprietà, ma formati da 
più  provvedimenti  amministrativi  facenti  parte  del  medesimo  disegno 
strategico ed  operativo.  La  suddivisione paradigmatica,  utilizzata  oggi  da 
circa la metà delle Regioni, è fra il Piano Strutturale ed il Piano Operativo, 
pur declinati in vario modo dalle varie leggi regionali42. Il primo delinea i 
39 La stabilità dei conti quindi sarebbe in grado di conferire un peso diverso agli interessi in 
gioco, nel caso di un bilanciamento legislativo. Tale sentenza riconosceva la legittimata 
costituzionale dell'art.  5Bis del dl n. 333/1992, convertito, con modificazioni, nella l.  
359/1992. La norma poi è stata dichiarata incostituzionale con la già ricordata sentenza 
n. 348/2007. 
40 Cfr.  con  De  Donno  M., Il  principio  di  consensualità  nel  governo  del  territorio:  le  
convenzioni urbanistiche,  Rivista Giuridica Pausania.it,  giovedì 09 settembre 2010, p. 
14.
41 La durata del  mandato, fissata in 5 anni dalla  l.  120/1999, costituisce così  una delle 
variabili fondamentali dell'attuazione del programma di governo. Spesso l'efficacia dei 
suddetti piani è temporalmente limitata al mandato elettorale, come nel caso della l. r. 
Emilia  Romagna 20/2000, art.  30, modificato dalla  l.  r.  6/2009: «Il  Piano Operativo  
Comunale (POC) è lo strumento urbanistico che individua e disciplina gli interventi  
[…] da realizzare nell'arco temporale di  5  anni.  Trascorso tale periodo,  cessano di  
avere efficacia le  previsioni del  POC non attuate,  sia quelle che conferiscono diritti  
edificatori sia quelle che comportano l'apposizione di vincoli preordinati all'esproprio». 
42 Questo modello pianificatorio è stato adottato in prima battuta dalla Toscana, con la l. r.  
5/1995, modificata con la l. r. 1/2005, poi dalla Lombardia (l. r. 12/2005) e dall'Emilia 
Romagna (l. r. 20/200, modificata con la l. r. 6/2009). Pressoché speculari a questi sono i 
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punti  fondamentali  dell'assetto  del  territorio  comunale,  derivanti  dalla 
ricognizione dei  caratteri  peculiari  di  esso sotto  i  profili  socio-economici, 
culturali ed ambientali, determinando al contempo le linee di sviluppo dei 
nuovi  insediamenti.  Il  secondo  prevede  invece  le  localizzazioni  dei 
successivi  piani  attuativi,  definendo  le  trasformazioni  fisiche  e  funzionali 
ammissibili, prevedendo se del caso parametri edilizi peculiari per le zone 
bisognose di maggior tutela. 
Elemento importante è  l'unitarietà  della  disciplina di  questi  tipi  di  piano, 
raccolti in più atti amministrativi. Ciò è sostenuto dalla stessa giurisprudenza 
amministrativa,  la  quale  chiarisce  che  «l'ambito  pianificatorio  finora 
riservato  –  a  livello  comunale  –  allo  strumento  generale,  PRG,  risulta 
coperto ora  solo dalla  contemporanea presenza  dell'insieme dei  tre  nuovi 
strumenti  pianificatori,  PSC, POC e RUE»43.  Invero ci si è chiesti se una 
simile  impostazione  sia  conforme  ai  principi  espressi  dalla  legislazione 
nazionale. La questione è stata risolta riferendo tale principio alla funzione 
del piano complessivamente inteso: al legislatore nazionale non interessa che 
gli effetti giuridici di conformazione ed ablazione derivino necessariamente 
dalla  forma  di  piano  indicata  sessant'anni  fa,  quanto  piuttosto  che  siano 
rispettati  i  presupposti  fondamentali  riguardanti  l'esercizio  del  potere  di 
piano44.
Risulta evidente che in un simile quadro lo spazio per la contrattazione fra 
privati e Pubblica Amministrazione è molto più ampio rispetto il '42: tramite 
modelli della l. r. Basilicata 23/1999, che contempla il PSC, il POC e il Regolamento 
Urbanistico  (artt.  14,  15  e  16),  della  l.  r.  Lazio  38/1999,  che  distingue  tra  Piano 
Urbanistico  Comunale  Generale  (PUCG art.  28)  articolato  in  previsioni  strutturali  e 
programmatiche, e Piani Urbanistici Operativi Comunali (PUOC art. 29). Segue questo 
modello anche la l.  r.  Calabria  19/2002 (artt.  20 e 21) che articola la pianificazione 
comunale in Piano Strutturale Comunale, Regolamento Edilizio e Urbanistico (REU) e 
Piano Operativo Temporale (POT). Formalmente distinta, ma sostanzialmente affine è 
anche la  disciplina  della  l.  r.  Puglia  24/2004,  nonché della  l.  r.  Umbria  11/2005;  in 
entrambe i casi, pur conservandosi l'unicità formale del PRG, lo si compone tuttavia in  
due parti ben distinte, ma strettamente connesse: la parte strutturale (art. 9, comma 1 l. r.  
Puglia e art. 4 l. r. Umbria) e quella operativa (art. 9, comma 2 l. r. Puglia e art. 4 l. r.  
Umbria). Ugualmente è a dirsi per la regione Veneto, l. r. 11/2004. Quest'ultimo modello 
di pianificazione viene anche definito “a struttura orizzontale”, contrapposto a quello “a 
struttura verticale”, visto per le prime Regioni. 
43 Tar Emilia Romagna, Bologna, Sez. II, sent. n. 609/2006. 
44 Bartolini  A.,  Questioni  problematiche  sull'efficacia  giuridica  della  pianificazione  
strutturale ed operativa, Riv. Giur. Urb., 3, 2007, p. 265 ss. L'autore riassume definendo 
il  sistema  come  una  «fattispecie  pianificatoria  complessa»,  composta  da  distinte 
«frazioni di  piano»,  dove  il  «piano  unitario  è  il  frutto  della  sommatoria  delle  sue  
frazioni». 
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rapporti  consensuali  è  possibile  intervenire  con  maggiore  tempestività, 
evitando annosi problemi come le localizzazioni e gli  indennizzi dovuti a 
vincoli ed espropri, rappresentando al pari delle occasioni di investimento 
anche per le altre amministrazioni pubbliche coinvolte.  
Capitolo 2
I piani a caratterizzazione consensuale previsti dalla legislazione nazionale. 
Tratti distintivi e principali caratteristiche degli accordi “a valle”.
Una  volta  delineati  per  sommi  capi  i  confini  del  campo  d'indagine,  ed 
indicate  le  nozioni  minime utili  per  la  comprensione delle  problematiche 
espresse nel testo, è possibile addentrarsi nel tema dell'esercizio consensuale 
del potere amministrativo in campo urbanistico. Innanzitutto la dottrina, per 
lungo tempo, è rimasta ancorata intorno alla classificazione giuridica degli 
accordi,  per  la  prima  volta  entrati  nella  legislazione  nazionale  con  le 
convenzioni  urbanistiche  di  lottizzazione45.  Il  dibattito  su  quest'ultimo 
istituto, tutt'ora vivo, ne ha indagato a fondo la natura giuridica, essendo esso 
l'archetipo  fondamentale  su  chi  la  normazione  successiva  ha  basato  ogni 
nuovo intervento legislativo46. Ciò è avvenuto perché risolvere in un senso o 
in un altro questa disputa consente la costruzione dalle fondamenta di un 
sistema coordinato che può ammettere, o bocciare, l'utilizzo degli strumenti 
consensuali nella codecisione delle previsioni di pianificazione urbanistica, 
perfino di livello generale47.
Allo stato attuale, alla luce dell'elevato numero di piani che prevedono una 
partecipazione variamente qualificata da parte del privato, si rende utile una 
iniziale  delucidazione sulla  categoria  degli  “accordi  amministrativi”  e  sui 
45 Ex art. 28 l. 1150/1967 ed art. 8 l. 765/1967. Sarà poi la l. 241/1990 a dare risalto alla 
categoria,  fungendo da “contenitore”  a tutte  le  fattispecie pianificatorie  caratterizzate 
dalla consensualità, sia per quanto riguarda le lottizzazioni, sia per i piani previsti dalla 
legislazione nazionale successiva.
46 Le varie fonti sulle ricostruzioni giuridiche verranno fornite passo passo, tuttavia non si  
può non citare  la qualificazione che il  Giannini  da delle  convezioni di  lottizzazione: 
«centauresse […] potenti ma amiche dell'ombra», a sottolinearne la natura sfuggente, di 
difficile categorizzazione giuridica. Cfr. Giannini M. S., Prefazione a Mazzarelli V., Le 
convenzioni urbanistiche, Bologna, 1979, p. 6. 
47 Non solo sulle singole proprietà, in attuazione delle previsioni di piano, ma anche sulla 
decisione  dei  contenuti  conformativi  del  territorio,  come  ad  esempio  le  destinazioni 
d'uso. Cfr. supra 1.2.2, p. 11.
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problemi terminologici ad essa legati, per poi affrontare un'analisi generale 
di ogni fattispecie prevista a livello statale,  indicandone ratio originaria e 
principali  caratteristiche.  Una  volta  approfondita  la  loro  conoscenza  sarà 
possibile  indagare con cognizione di  causa  il  reale  spazio concesso dalla 
legge statale all'urbanistica consensuale, e come, col tempo e con l'intervento 
delle leggi regionali, tale spazio si sia nella pratica ampliato fino a rischiare 
di intaccare l'autoritatività stessa delle scelte amministrative48.  
2.1 Le categorie di accordi amministrativi. 
Per tutti i motivi esposti nel primo capitolo, e per il nuovo interesse derivante 
dal favor della legislazione nazionale successiva agli anni '9049, il rilanciato 
dibattito  dottrinario  ha  sviluppato  diverse  categorie  in  cui  gli  accordi 
amministrativi possono essere catalogati. Tale varietà, a livello generale, si è 
trasferita nella stessa nomenclatura riservata dai commentatori agli accordi 
in esame, ora individuati come “contratti di diritto pubblico”, ora “contratti 
ad oggetto pubblico”, ora “accordi di diritto pubblico”50. In ogni caso si tratta 
di determinazioni consensuali in ordine alla regolazione di un certo rapporto 
che trae origine dall'esercizio di poteri pubblici, e da cui derivano reciproci 
obblighi  per  i  soggetti  che  vi  partecipano.  Peraltro,  attraverso  l'attività 
consensuale, non si autorizza (ex art. 11 l. 241/1990) l'amministrazione ad 
operare  come  farebbe  un  qualsiasi  soggetto  privato.  Ciascuna  delle 
manifestazioni di volontà destinate ad incontrarsi infatti, per dare luogo al 
48 Quantomeno  secondo  la  dottrina  contraria  all'utilizzo  degli  accordi  sostitutivi  del 
provvedimento nell'ambito della pianificazione urbanistica di tipo generale. La dottrina 
favorevole, evitando accuratamente di parlare di contrattazione del potere, parla appunto 
di “codecisione” ed “urbanistica consensuale”.
49 Il  primario  riferimento  urbanistico  è  chiaramente  alla  legge  n.  241/1990,  in  seguito 
modificata  dalla  legge  n.  15/2005.  Successive  alla  legge  sul  procedimento 
amministrativo  sono  le  varie  leggi  istitutive  di  piani  particolari,  a  caratterizzazione 
consensuale, come la n. 179/1992, la n. 493/1993, la n. 662/1996 e la n. 166/2002.  Per 
le opportune spiegazioni vedi l'intero capitolo 2. 
50 La  ricostruzione  dei  processi  dottrinari  che  hanno  portato  all'individuazione  della 
fattispecie generale del contratto di diritto pubblico, la cui ratio era peraltro avvertita 
anche prima della legge n. 241/1990, richiederebbe veramente troppo spazio per essere 
esaustiva vista la presenza di tante sfumature. Tuttavia gli aspetti rilevanti sul piano della 
liceità  degli  accordi  urbanistici  e  sulle  previsioni  in  essi  contenute  saranno calati  ed 
affrontati nei paragrafi riferiti alle specifiche figure di piano indagate. Vedi in questa tesi 
il capitolo 2, p. 20 e ss.
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contratto, si connota conformemente al tipico modo di operare del soggetto 
da  cui  promana:  è,  in  altre  parole,  un  atto  di  autonomia  privata  se 
proveniente  dal  privato,  è  un  atto  amministrativo  discrezionale  se 
proveniente da un soggetto pubblico, e ciò anche se l'atto che ne risulti viene 
qualificato  senz'altro  come  contratto  di  diritto  civile51.  Ogni  attività 
amministrativa  infatti  è  caratterizzata  dal  necessario  perseguimento 
dell'interesse pubblico generale, anche nel caso di attività di diritto privato, 
comportando  così  l'unione  del  «carattere  pubblicistico  dell'agire  con  il 
carattere privatistico della forma»52.
Fra le tipologie di accordi possibili tra privati ed amministrazioni è possibile 
individuare:  gli  accordi  procedimentali,  gli  accordi  sostitutivi  del 
provvedimento, gli accordi accessivi al provvedimento. Si segnalano inoltre 
gli accordi, di possibile natura sia attuativa che strategica, intercorrenti dai 
rapporti fra più amministrazioni pubbliche, denominabili in generale come 
accordi organizzativi53.
Gli accordi procedimentali sono gli accordi che si inseriscono all'interno del 
procedimento  amministrativo,  al  fine  di  condizionare  il  contenuto  del 
provvedimento  al  momento  della  sua  conclusione.  L'amministrazione 
determina la propria decisione in modo completamente discrezionale, senza 
cioè  essere  condizionata  dall'assenso  del  privato.  Se  ricorre  alla  sua 
consultazione è perché ritiene di potere, in questo modo, meglio perseguire 
l'interesse  pubblico  ed  ottenere  un  miglior  risultato  dell'azione 
51 Urbani P., Civitarese Matteucci S., Diritto urbanistico, IV Ed, Torino, 2010, p. 317-318.  
52 De Donno M., Il principio di consensualità nel governo del territorio: le convenzioni  
urbanistiche, Riv. Giur. Pausania.it, 9 settembre 2010, p. 4.
53 Si tratta delle figure, non indagate direttamente dalla tesi, degli “accordi di programma” 
ex art. 27 l. n. 142/1990 e degli “accordi tra Enti Pubblici” ex art. 15 l. n. 241/1990. Il  
primo svolge la funzione di «assicurare il coordinamento delle azioni e di determinare i  
tempi, le modalità, il finanziamento ed ogni altro connesso adempimento (primo comma, 
ultima parte). L'approvazione di una localizzazione ivi prevista, in base a quanto stabilito 
dall'ordinamento  regionale  che  lo  prevede,  comporta  l'abrogazione  delle  prescrizioni 
urbanistiche comunali in contrasto con la realizzazione del programma, salvo bocciatura 
dell'accordo  da  parte  Consiglio  Comunale,  in  caso  di  promozione  iniziale  regionale 
(Cons. Stato, Sez. VI, sent. n. 182/1996). La seconda figura mutua invece le previsioni 
stabilite dall'art. 11, commi 2 e 3, prevedendo la generica possibilità di ricorso ad accordi 
per «lo svolgimento in collaborazione di attività di interesse comune» (primo comma, 
ultima parte). 
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amministrativa. Queste convenzioni venivano considerate, fino all'entrata in 
vigore della  legge 241/1990,  meri  accordi  ufficiosi,  non vincolanti  per  le 
parti.  L'articolo  11,  nel  prevedere  che  l'amministrazione  può  sempre 
concludere – senza pregiudizio dei terzi e comunque nel perseguimento del 
pubblico  interesse  –  accordi  con  gli  interessati  al  fine  di  determinare  il 
contenuto discrezionale del provvedimento, li ha resi pienamente rilevanti54.
Gli  accordi  sostitutivi  sono  quelle  convenzioni,  sempre  più  diffuse  nella 
prassi  attuale,  capaci  di  svolgere  il  medesimo  ruolo  dei  provvedimenti 
amministrativi:  nei  fatti  esse  costituiscono  un  metodo  alternativo  per  la 
conclusione di atti vincolanti per cittadini ed enti pubblici. La loro previsione 
generalizzata,  sempre  con l'art  11 della  legge  241/199055,  ha  fatto  sì  che 
trovassero finalmente base normativa le pratiche di partecipazione dei privati 
nelle  decisioni  urbanistiche,  da  tempo  entrate  nell'agire  ordinario  delle 
amministrazioni territoriali56. 
Gli  accordi  accessivi  invece  sono  figure  contrattuali  previste  dalla 
normazione  nazionale  nell'edilizia  residenziale,  nella  realizzazione  di 
parcheggi, o comunque, in generale, nella esecuzione delle opere pubbliche. 
Questi  contratti  si  affiancherebbero  al  provvedimento  adottato 
autonomamente dall'ente pubblico, accedendo ad esso e seguendone le sorti 
giuridiche. Non ci sarebbe quindi nessuna incidenza sul contenuto del potere 
amministrativo. Lo schema dualistico prospettato tuttavia, di provvedimento 
più contratto, non corrisponderebbe all'effettività delle cose, perché in realtà 
il  provvedimento  ed  il  contratto  non  posso  considerarsi  disgiuntamente 
rispetto la creazione e la disciplina del rapporto57. Secondo questa visione 
l'amministrazione, inevitabilmente legata alla propria natura pubblica, andrà 
in ogni caso a disporre, anche se solo specificandoli, i contenuti decisi nel 
provvedimento, potendo anche porre in essere nuovi obblighi per le parti. Si 
54 Urbani  P.,  Civitarese  Matteucci  S.,  Diritto  urbanistico,  IV Ed, Torino,  2010, p.  319. 
Vedremo in seguito cosa si intende per pienamente rilevanti. 
55 Come modificato dall'art. 7 della l. n. 15/2005.
56 Resta da vedere  cosa tutto  questo comporti  sotto i  profili  di  legalità ed applicazione 
concreta. Vedi il capitolo 3, p. 49 e ss.
57 Urbani P., Civitarese Matteucci S., Diritto urbanistico, IV Ed, Torino, 2010, p. 320.
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tratterà  quindi  di  attività  comunque  espressione  di  un'autoritatività 
amministrativa, esterna al provvedimento de quo nella sua formazione, ma 
inevitabilmente legata ai contenuti stabiliti attraverso il contratto accessivo, 
contratto derivante dalla trattativa dualistica fra P. A. e privato.  
Queste  categorizzazioni  sono necessarie  al  fine  di  meglio  comprendere  i 
caratteri  dell'attività  posta  in  essere  dall'amministrazione.  Potendo  infatti 
disporre del proprio potere pianficatorio essa è in grado di adottare i  più 
disparati provvedimenti, in forme sempre diverse come accade nelle varianti 
atipiche ai PRG, comportando sempre maggiori difficoltà per gli interpreti 
nell'applicazione delle corrette norme regolatrici del rapporto. Concludendo 
quindi l'esame delle categorie è possibile adesso individuare,  dal punto di 
vista strettamente urbanistico-pianificatorio, due macro-tipologie in cui i vari 
accordi, intercorrenti fra amministrazione comunale e privati, possono essere 
suddivisi: gli accordi “a valle” e gli accordi “a monte”. 
I primi sono rappresentati dalle diffuse convenzioni urbanistiche previste e 
regolate  dalla  legislazione  nazionale,  i  cui  contenuti  sono essenzialmente 
sottesi  alla  specificazione  degli  elementi  quali-quantitativi  lasciati 
indeterminati  dal  piano  regolatore58.  Trattasi  quindi  di  pianificazione 
attuativa, in quanto non si mette in discussione la cura dell'interesse pubblico 
negoziando l'esercizio del potere discrezionale della P. A., poiché le scelte 
sono già state prese dall'amministrazione attraverso la fissazione unilaterale 
delle  prescrizioni  urbanistiche:  il  contenuto  dell'accordo  se  c'è,  è  già 
predeterminato dal piano59.
I  secondi  invece  sono  frutto  delle  tendenze  avanguardiste  del  legislatore 
regionale,  non  vincolati  da  nessuna  diretta  predisposizione  di  legge.  Gli 
accordi a monte sarebbero in grado di ricorrere durante la fase di formazione 
delle  scelte  pianificatorie,  attraverso la  codeterminazione  pubblico-privata 
58 De Donno M., Il principio di consensualità nel governo del territorio: le convenzioni  
urbanistiche, Riv. Giur. Pausania.it, 9 settembre 2010, p. 10.
59 Urbani P.,  Pianificare per accordi, in Riv. Giur. Ed., 4, 2005. Per “piano” l'autore non 
può che intendere lo strumento pianificatorio di livello superiore, sia che sia un PRG, sia 
che  sia  un  piano  di  derivazione  regionale  quale  un  Piano  Strutturale  od  un  Piano 
Operativo.
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delle  previsioni  urbanistiche.  Collocandosi  nel  livello  della  pianificazione 
generale60 essi inciderebbero sulle dinamiche che involgono la definizione 
delle scelte politiche relative all'uso del territorio, inteso nella prospettiva 
dell'interesse generale e della tutela del bene collettivo. Non essendo ancora 
intervenuto il legislatore statale a disciplinare e razionalizzare la fattispecie, 
gli accordi a monte restano legati alla prassi delle amministrazioni comunali, 
essendo poche le Regioni ad aver legiferato compiutamente in materia. A 
questo proposito si parla di mancanza di regole preventive per determinare 
l'oggetto  degli  accordi,  tanto  che  le  condizioni  della  loro  ammissibilità 
andrebbero specificate  alla  stregua delle  norme dettate  per  l'esercizio  del 
potere61. 
Al di là delle possibili classificazioni i principi espressi dalla giurisprudenza 
fissano  le  linee  entro  le  quali  oggi  si  affronta  il  problema  degli  accordi 
amministrativi.  Affermando  quindi  che  «essenziale  è  il  fine  pubblico, 
fungibili sono gli strumenti attraverso cui perseguirlo», e che l'accordo «può 
essere  concluso  al  fine  di  determinare  il  contenuto  del  provvedimento 
finale»62,  il  Consiglio  di  Stato ha  aperto  verso le  tesi  di  legittimità  della 
partecipazione dei privati nella codecisione della pianificazione urbanistica. 
Poste  le  basi,  si  deve  analizzare  come  questo  passaggio  stia  lentamente 
progredendo. Il leading-case non può che essere il piano di lottizzazione. 
2.2 I piani di lottizzazione e la natura delle convenzioni. 
Il  metodo  più  semplice  per  capire  l'evoluzione  normativa  del  settore  è 
analizzare le caratteristiche della figura portante del sistema. 
Si è già detto come, con l'entrata in vigore della legge 765/1967, i piani di 
60 Riferendosi  cioè  anche al  potere  di  conformazione  del  territorio  considerato  nel  suo 
complesso, piuttosto che alla sola o prevalente conformazione della proprietà. 
61 Urbani P., Pianificare per accordi, in Riv. Giur. Ed., 2005, p. 177. Presenta il medesimo 
problema la  disciplina della  perequazione,  «entrata nel  nostro ordinamento nel  modo 
peggiore  e  più disordinato  possibile;  attraverso  cioè  le  più disparate  leggi  regionali,  
quando addirittura con semplici piani regolatori, quindi con atti amministrativi privi di 
riferimenti legislativi». Il processo evolutivo della pianificazione urbanistica quindi non 
potrà che giungere ad un generale ripensamento della materia. Vedi Stella Richter P., 
Evoluzione della legislazione urbanistica postunitaria, Riv. Giur. Pausania.it, 5 dicembre 
2011. 
62 Cons. Stato, Sez. VI, sent. n. 2636/2002. 
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lottizzazione siano diventati  uno strumento di  pianificazione attuativo del 
PRG63. Essi hanno la specifica funzione, al pari dei piani particolareggiati 
(tanto da essere alternativi  ad essi64),  di  operare una saldatura tra  la città 
vecchia  e  la  città  nuova  attraverso  la  suddivisione  degli  isolati  in  lotti 
edificabili  e  la  previsione  delle  necessarie  opere  di  urbanizzazione65.  Gli 
obbiettivi  urbanistici  qui  delineati  trovano  fondamentale  esecuzione 
attraverso la stipula della convenzione fra il privato e l'amministrazione, allo 
scopo di addossare sui proprietari gli oneri di urbanizzazione specificamente 
individuati, in rispetto del principio di onerosità della concessione edilizia 
introdotto dalla legge 10/197766. Il piano di lottizzazione quindi, approvato 
dal  Consiglio  Comunale,  comporta  l'emissione  del  provvedimento 
amministrativo pianificatorio in recepimento delle istanze private del caso, le 
quali  poi  verranno regolate  nei  loro  aspetti  patrimoniali  obbligatori  dalla 
convenzione  di  lottizzazione.  Essa,  secondo  la  concezione  tradizionale, 
avrebbe natura di accordo accessivo al provvedimento e sarebbe regolata dai 
principi del diritto privato67. 
La  giurisprudenza ha  chiarito  l'incidenza  della  legge 241/1990 e  del  suo 
articolo  11  rispetto  la  categorizzazione  dell'accordo  in  esame,  facendo 
rientrare  le  convenzioni  di  lottizzazione  nell'alveo  degli  accordi 
amministrativi sostitutivi ivi previsti68. Il problema centrale tuttavia, ancora 
63 Cons. Stato, Sez. IV, sent. n. 286/1999.
64 Cons. Stato, Sez. IV, sent. n. 1412/1998.
65 Tar Campania, Napoli, VI, sent. n. 3111/2004.
66 Con questo principio si ritiene che i costi delle urbanizzazioni vengano calcolati in base 
alle  tabelle  parametriche  previste  in  tale  legge.  Inoltre  il  nuovo  contesto  permette 
meccanismi di apposizione di obblighi al privato, come il trasferimento al Comune, a 
titolo  gratuito,  delle  aree  destinate  dal  piano  ad  impianti  pubblici,  evitando  le 
espropriazioni.  Oppure  è  possibile  addossare  al  privato  l'onere  di  realizzare  lui 
direttamente le opere di urbanizzazione, previo scomputo totale o parziale del relativo 
contributo, alleggerendo così il carico di lavoro degli apparati amministrativi. 
67 Lo schema recepito dal  legislatore è il  seguente:  da una parte c'è il  negozio privato, 
strumento per disporre in modo libero dei propri interessi patrimoniali; dall'altro c'è il  
provvedimento,  modulo  ordinario  di  cura  dell'interesse  pubblico.  Ognuno  di  questi 
istituti,  sovrano  nel  proprio  ambito  di  operatività,  consentono  di  coordinare 
l'urbanizzazione in determinate aree. Il  provvedimento, per conto suo, regola l'assetto 
territoriale di base, secondo la discrezionale ponderazione degli interessi in gioco sul 
territorio. Il contratto consente alle parti, sopratutto al privato, di disporre dei propri beni 
e  di  contrarre  diritti  ed  obblighi  in  vista  o  in  conseguenza  di  una  determinata  (e 
favorevole) destinazione impressa alla proprietà fondiaria dalla P. A.. 
68 «La convenzione urbanistica diretta a disciplinare il rilascio di concessioni edilizie e la  
realizzazione di  opere di urbanizzazione costituisce una convenzione di lottizzazione,  
rientrante tra gli accordi sostitutivi del provvedimento rispetto ai quali l'art. 11, comma  
5, l.  n.  241 del  1990 prevede la giurisdizione esclusiva del  G.A. per le controversie  
relative alla formazione, conclusione ed esecuzione di  detti  accordi». Corte di Cass., 
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discusso in dottrina poiché ancora sostanzialmente irrisolto, è quello della 
natura  del  negozio  giuridico  della  convenzione.  Resta  cioè  da  capire  se 
siamo davanti ad una figura contrattuale propria di diritto privato, in grado di 
sostituire il provvedimento amministrativo poiché nella sostanza coincidente 
ad esso data la contrattuabilità del potere autoritativo, oppure se l'accordo sia 
una  forma  di  partecipazione  ad  un  provvedimento  amministrativo,  un 
passaggio in qualche modo inerente al procedimento, di per sé stesso non 
autonomo, quindi destinatario di eventuali tutele civili sussidiarie alle norme 
di diritto amministrativo. I termini della questione, pur se posti in maniera 
così semplificata, possono meglio venire incontro alle necessità di chiarezza 
rispetto l'individuazione delle prerogative in capo al Comune procedente ed 
ai  correlativi  obblighi  di  legge,  dato che le  figure  del  contratto  di  diritto 
pubblico  o  ad  oggetto  pubblico  restano  costruzioni,  seppure  affascinanti, 
poco intellegibili69. 
Ciò che si percepisce dalle recenti discussioni dottrinarie è che, più che la 
ricostruzione in sé considerata dalle fattispecie in esame, ad essere analizzata 
sia la volontà di costruire (o negare) le caratteristiche basilari dell'approccio 
flessibile dei nuovi  strumenti  urbanistici  regionali,  nel  rispetto dell'attuale 
struttura legislativa e costituzionale. Ci si domanda, in pratica, se e quanta 
libertà hanno oggi i Comuni di “contrattare” il proprio potere autoritativo. 
Gli  odierni  sistemi  regionali  hanno visto  la  luce  da  autonome statuizioni 
locali, tanto da presentare strutture diverse di Regione in Regione, ma essi 
scaturiscono  da  una  sempre  maggiore  spinta  verso  i  meccanismi  di 
pianificazione  consensuale,  sia  dal  lato  delle  previsioni  nazionali  (vedi 
normativa  anni  '90),  sia  dagli  escamotage  escogitati  dalla  prassi 
amministrativa. Alla questione quindi sulla natura delle convenzioni appare 
Sez. Un. Civili, sent. n. 24009/2007. 
69 Le tesi contrapposte sovramenzionate, di stampo privatistico la prima e pubblicistico la 
seconda,  hanno trovato ampio spazio di  dibattito  partendo da questa lacuna. A parte 
queste  divisioni  si  deve  rilevare  come,  con  la  legge  sul  procedimento,  siano  state 
eliminate  le  tesi  avversative  alla  codecisione  delle  scelte  pianificatorie,  trasferendo  i 
dubbi  dall'an  al  quomodo:  tale  legge  ha  fatto  in  modo  cioè  che  fosse  ammesso 
pacificamente l'uso di strumenti consensuali, per quanto solo per le parti attuative dei 
piani. Sono quindi gli accordi “a valle” ad avere una base legislativa, mentre gli accordi 
“a monte” restano pratiche convenzionali escogitate dalla prassi amministrativa, a volte 
recepite  da  leggi  regionali,  accoglienti  le  generali  indicazioni  legislative  di  maggior 
favor  verso l'urbanistica  consensuale.  La  disciplina  applicabile  fra  le  varie  tipologie, 
peraltro,  non differisce nella sostanza dato che l'elemento più importante resta quello 
dell'esistenza nella prassi della fattispecie e della piena sostituibilità del provvedimento 
con l'accordo, come sancito dalla giurisprudenza.
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inevitabile dover rispondere con un “dipende”, poiché l'introduzione degli 
accordi amministrativi ha aperto le porte di un nuovo modo di pianificare. Di 
fatto,  infatti,  ha  eliminato  (o  quantomeno  reso  molto  più  rarefatta)  la 
tradizionale divisione fra l'attività “speciale” di diritto pubblico della P. A., 
dove  essa  può  esercitare  solo  poteri  attribuiti  dalla  legge,  e  la  capacità 
generale  di  diritto  privato,  riconosciuta  dall'ordinamento  a  tutti  i  soggetti 
giuridici70.  
Cercando  di  sciogliere  le  incertezze  circa  la  natura  delle  convenzioni  (e 
quindi dell'accordo amministrativo), dobbiamo rilevare come la teoria più 
seguita  da  dottrina  e  giurisprudenza  è  quella  dell'accordo  sui  generis  di 
stampo pubblicistico. Esso sarebbe una fattispecie bilaterale a sé, irriducibile 
alla  figura  del  contratto,  in  cui  la  volontà  del  privato  non  è  elemento 
necessario a perfezionare la fattispecie produttiva del precetto71. Se l'accordo 
non  è  altro  che  una  modalità  di  regolazione  di  interessi  alternativa  al 
provvedere, si può già dedurre da ciò che, per regolare un certo assetto di 
interessi,  non  è  indispensabile  (diversamente  che  nell'attività  contrattuale 
della pubblica amministrazione) ricorrere all'accordo. Il ruolo del privato, di 
conseguenza,  non  è  altrettanto  indispensabile  ben  potendo  la  pubblica 
amministrazione  raggiungere  gli  obbiettivi  indicati  dalla  legge  con  l'uso 
unilaterale  del  potere  strumentalmente  attribuitole  dalla  legge72.  La 
convinzione  quindi  è  quella  che,  in  materia  di  accordi  ex  articolo  11,  il 
consenso del  privato non sia  una dichiarazione di  volontà dispositiva nel 
senso  civilistico  della  nozione,  ma  acquisti  sempre  di  più  il  valore  di 
adesione  preventiva  all'operato  della  pubblica  amministrazione73.  Tale 
riflessione è valida in tutte quelle fattispecie in cui l'accordo concede una 
scelta  al  destinatario,  scelta  che  in  ogni  caso  il  privato  dovrebbe  subire 
poiché  applicativa  di  un  impianto  urbanistico,  in  teoria,  previamente 
70 La piena autonomia negoziale della P. A., seppure vincolata ai limiti di compatibilità con 
la  sua  identità  pubblica  e  funzionalizzata  all'esclusivo scopo di  perseguire  l'interesse 
pubblico primario,  comporta la possibilità  di stipulare contratti  di diritto privato. Dal 
punto di vista urbanistico ciò riguarda elementi patrimoniali come la cessione di beni 
immobili o di aree per l'edificazione, obblighi di intervento, etc.
71 Scoca F. G. (a cura di), Diritto amministrativo, Torino, 2008, p. 413.
72 Urbani P., Urbanistica solidale, Torino, 2011, p. 216. Il potere autoritativo, in sostanza, 
resta indisponibile, pur se malleabile in diverse declinazioni. 
73 Ibidem.  Esemplificativo  è  il  caso  degli  accordi  di  cessione  delle  aree  di  interesse 
pubblico alla pubblica amministrazione, terreni che, in caso di mancato accordo tra ente 
pubblico  e  proprietario,  l'amministrazione  potrà  comunque  ottenere  con  la  forza  del 
decreto espropriativo. 
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stabilito. La questione più spinosa, per contro, riguarda la possibilità per le 
previsioni  contenute  nella  convenzione  di  stabilire  determinazioni 
pianificatore  non  consentite  dalla  legge,  ma  possibili  in  quanto  frutto 
dell'autonomia negoziale della P. A., votata al perseguimento dell'interesse 
pubblico generale dell'ottimale gestione del territorio. E' qui che il ruolo del 
privato si qualifica in modo completamente diverso: da destinatario di effetti 
prodotti dalla P. A., in quanto titolare di poteri pubblici ad esempio ablatori, 
a  fonte  egli  stesso  di  prescrizioni  di  carattere  urbanistico,  in  quanto  è 
necessario, al fine della loro lecita previsione, che il privato utilizzi la sua 
autonomia  contrattuale  per  obbligarsi  a  tali  prestazioni.  In  altre  parole 
l'amministrazione non può imporre in via unilaterale atti di piano gravanti 
oltremisura sul patrimonio dei privati, potendo ottenere un simile risultato 
soltanto con il consenso del privato74. 
Può quindi l'accordo amministrativo regolare anche profili patrimonialistici 
estranei al potere ma strumentali ad esso? Può quindi la convenzione essere 
considerata  un  contratto  propriamente  privato,  equivalente  al 
provvedimento?  Come  anticipato,  “dipende”  dalla  ricostruzione  che  si 
accoglie.  E  la  scelta  non  dipenderà  tanto  dal  modello  ritenuto  migliore, 
quanto dalla necessità di trovare un equilibrio fra la libertà contrattuale e la 
legalità del potere, fra riconoscimento delle tendenze consensuali del sistema 
e rispetto delle odierne norme di legge75. La soluzione finale al problema non 
può che essere un intervento legislativo di riordino, se non dell'intero sistema 
del PRG nazionale, perlomeno delle “regole del gioco” rispetto gli accordi 
amministrativi. Peraltro, non manca chi afferma chiaramente che «il piano di 
74 Così la  recente giurisprudenza,  Tar  Lombardia,  Brescia,  Sez.  I,  sent.  n.  4026/2010 e 
Cons. Stato, Sez. IV, sent. n. 4542/2010. Tali oneri, maggiori di quanto la legge dispone 
ma prevedibili attraverso pattuizioni di natura contrattuale, sono definiti “esorbitanti”. 
75 «Si può dire per certo che non esiste una risposta univoca a questi quesiti, ma opinioni  
discendenti  in  larga  misura  dall'opzione  ricostruttiva  che  degli  accordi  pubblici  si  
intenda  accogliere.  Muovendosi  nella  logica  privatistica,  l'accordo  amministrativo  
equivale  alla  convenzione  che  è  espressione  della  capacità  di  diritto  privato  della  
pubblica  amministrazione  attraverso  la  quale  oggi  si  può  disporre  non  solo  degli  
interessi patrimoniali ma, entro certi limiti e condizioni, anche del potere autoritativo,  
ponendo addirittura in relazione sinallagmatica la potestà pubblica e il  corrispettivo  
patrimoniale cui  si  vincola il  privato.  A conclusioni opposte dovrebbe condurre una  
lettura  rigorosa  in  chiave  pubblicistica  dell'accordo.  In  quest'ultima  piattaforma  
concettuale, non potendo regolare nulla più e nulla di diverso dall'assetto del potere  
discrezionale,  l'eventuale  regolamentazione  di  profili  patrimonialistici  del  rapporto  
dovrebbero refluire e trovare fonte in un diverso e autonomo contratto, benché collegato  
con il provvedimento finale oppure con l'accordo sostitutivo dello stesso». Urbani P., 
Urbanistica solidale, Torino, 2011, p. 218.
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lottizzazione, sotto il profilo giuridico, non è altro che la stessa convenzione 
di lottizzazione»76. Tale ultima ricostruzione, nel contesto generale odierno77, 
troverebbe  fondamentale  limite  nella  necessaria  autorizzazione  comunale 
prevista dall'articolo 28, la quale subordina la stipula della convenzione alla 
delibera del Consiglio Comunale78. Resta tuttavia difficile poter distinguere 
realmente le tipologie di atti  contenuti nella convenzione, quali cioè sono 
meramente  attuativi  e  quali  di  stampo  pianificatorio,  poiché  essi  sono 
inscindibilmente legati, facenti parte cioè di un unico programma di assetto 
urbanistico  da  valutare  ed  applicare  nel  suo  insieme.  Appaiono  quindi 
fondati  i  dubbi  di  un  mantenimento forzoso dell'impostazione legislativa, 
tipica e giustificabile per il periodo di pre-licenza edilizia in cui la norma fu 
redatta,  ma  non  più  nel  tempo  delle  attuali  leggi  regionali.  La  tesi 
dell'identificazione fra piano di lottizzazione e convenzione, con susseguenti 
obblighi  contrattuali,  sembra  quindi  la  costruzione  che  oggi  debba 
preferirsi79.
2.3 La disciplina applicativa delle convenzioni di lottizzazione, figura  
paradigmatica della pianificazione “a valle”.
L'amministrazione,  dovendo  adottare  un  atto  in  cui  la  partecipazione  del 
76 Pericu G., L'attività consensuale dell'amministrazione pubblica, Bologna, 1993, p. 1340. 
Vedi anche  Scoca F. G. (a cura di),  Diritto amministrativo, Torino, 2008, p. 417: «la  
convenzione di lottizzazione, prevista dall'art. 8 della legge n. 765/1967, costituisce un 
atto organizzativo programmatico, alternativo e sostitutivo del piano particolareggiato,  
che fissa convenzionalmente lo statuto urbanistico edilizio di un'area».
77 Caratterizzato,  giova ricordarlo,  dal  favor dell'ordinamento verso l'indipendenza delle 
scelte  di  Regioni e  Comuni,  e dalla  spinta  verso l'utilizzo  di  metodi non autoritativi 
dell'agire  amministrativo.  Vedi  la  competenza  legislativa  concorrente  fissata  in 
Costituzione  e  le  relative  leggi  regionali  urbanistiche,  così  inclini  ad  accogliere 
meccanismi consensuali.
78 «Come noto, l'art. 28 l. 17 agosto 1942 n. 1150 s.m.i., infatti, indica come atto centrale  
del  procedimento  lottizzatorio  l'autorizzazione  comunale,  la  cui  emanazione  è  
subordinata  alla  sottoscrizione  della  convenzione  medesima.  Su  queste  premesse,  la  
convenzione  può  essere  inquadrata  come  atto  accessorio  al  provvedimento  
autorizzatorio,  con  il  quale  si  precisano  e  si  definiscono  gli  obblighi  connessi  
all'autorizzazione rilasciata con specifico riferimento alla cessione gratuita delle aree di  
urbanizzazione, all'assunzione e all'adempimento degli oneri urbanizzativi, nonché alla  
relativa garanzia (art. 28, IV comma, L. cit.)». Pagliari G., Gli accordi urbanistici tra P.  
A. e Privati, in Riv. Giur. Urb., 4, 2008, p. 456. 
79 E' possibile, a questo punto, intuire fino a che punto potrebbe spingersi la consensualità 
nella pianificazione urbanistica. Tuttavia, al fine di completare l'analisi degli strumenti 
consensuali attualmente previsti (quantomeno espressamente) dalla legge nazionale, si 
rimanda a più avanti il confronto con gli accordi “a monte” e le maggiori esperienze 
regionali. 
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privato è necessaria al fine del perseguimento dell'interesse pubblico, finisce 
con  il  condividere  con  esso  la  soggettività  di  tale  interesse,  tanto  che  il 
negozio convenzionale vedrà la sua causa nell'interesse pubblico medesimo. 
Infatti  «è proprio  l'accettazione  del  modo in cui  l'autorità  ha determinato 
l'interesse pubblico a consentire al singolo di conseguire l'utilità privata cui 
aspira.  Allo stesso modo, ed in  maniera assolutamente reciproca,  la  parte 
pubblica,  nel  mentre  tende  alla  soddisfazione  dello  scopo pubblico,  deve 
prefiggersi  di  soddisfare anche l'interesse privato della  cui  collaborazione 
abbisogna»80.  La combinazione delle  volontà pubblica e  privata comporta 
inevitabilmente,  oltre  i  vari  obblighi  sommariamente  indicati81 e  ben 
conosciuti nella prassi, delle conseguenze dal punto di vista della disciplina 
applicabile, in particolar modo su 3 aspetti: le conseguenze derivanti dalla 
potestas variandi dell'amministrazione, la reagibilità agli inadempimenti, la 
prevedibilità dell'esecuzione diretta degli obblighi da parte dei privati.
2.3.1  Le  conseguenze  derivanti  dalla  potestas  variandi 
dell'amministrazione.
Il  Comune,  una  volta  stabilito  l'assetto  urbanistico  attraverso  la 
convenzione,  valuterà  con gli  appositi  procedimenti  il  rilascio  dei 
permessi edilizi. Tale attività non può ritenersi automatica: pur se in 
rispetto dei contenuti concordati, la richiesta di permesso deve essere 
valutata  secondo gli  ordinari  procedimenti  previsti.  Non si  creano 
quindi in capo ai privati immediati diritti soggettivi perché, per ogni 
permesso,  deve  essere  comunque  controllato  il  rispetto  della 
80 De Donno M., Il principio di consensualità nel governo del territorio: le convenzioni  
urbanistiche, Riv. Giur. Pausania.it, 9 settembre 2010, p. 4.
81 Per il privato l'articolo 28 L.U. prevede: la cessione gratuita in favore del Comune delle 
aree necessarie per le opere di urbanizzazione primaria, nonché per la realizzazione della 
quota parte delle opere di urbanizzazione secondaria; l'assunzione a carico del lottizzante 
degli oneri relativi alle opere di urbanizzazione primaria e di una quota parte delle opere  
di  urbanizzazione secondaria e  di  allacciamento ai  pubblici  servizi  (di  norma essi  si 
impegnano alla diretta realizzazione della parte di opere di urbanizzazione poste a loro 
carico); l'indicazione dei termini di esecuzione della convenzione, non superiori a dieci 
anni;  la  previsione  di  congrue  garanzie  finanziarie  per  l'adempimento  degli  obblighi 
derivanti dalla convenzione. 
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disciplina  urbanistica  per  il  fine  di  assicurare  l'interesse  pubblico 
dell'ordinato assetto del territorio. Quindi, essendo la pianificazione 
urbanistica un potere-funzione, il Comune può sì autolimitarsi nelle 
sue previsioni,  ma non in modo infinito e definitivo, poiché in tal 
modo rinuncerebbe alle prerogative assegnate dalla Costituzione.  Per 
questo, in realtà, l'obbligazione che il Comune contrae con i privati è 
quella  di  non  utilizzare  il  proprio  potere  per  modificare  l'assetto 
previsto, in base all'attualità dell'interesse pubblico. Qualora però tale 
interesse  pubblico  dovesse  mutare,  il  Comune  sarebbe  obbligato, 
dato il suo potere-funzione, a modificare di conseguenza gli assetti 
urbanistici  previamente  concordati,  travolgendo  il  vincolo 
contrattuale.  Si  parla  a  questo  proposito  di  clausola  “rebus  sic 
stantibus”, e rappresenta un principio consolidato della fattispecie82. 
In  questi  casi  grava  sull'amministrazione,  diversamente  da  quanto 
ordinariamente  previsto,  uno  specifico  onere  motivazionale.  Il 
Comune  infatti,  dimostrando  di  ponderare  anche  gli  interessi  del 
privato, dovrà indicare le concrete esigenze di pubblico interesse da 
soddisfare,  secondo  rigorosi  limiti  di  ragionevolezza83.  Ciò 
testimonia la necessità del recesso unilaterale dell'amministrazione in 
questi casi, poiché dare attuazione ad una convenzione contraria alla 
nuova disciplina urbanistica configurerebbe un'attività privata della P. 
A. contraria all'interesse pubblico generale, da lei stessa stabilito. 
82 Il principio vale sia per eventuali esigenze sopravvenute, secondo la logica necessitante 
dell'agire amministrativo, sia per i fatti della vita concreta, sia per «l'adozione di criteri  
più idonei al perseguimento dell'interesse pubblico», quindi per migliori valutazioni su 
metodo e previsioni future. Corte di Cass., Sez. Un. Civili, sent. n. 9792/1990. 
83 «Invero, le scelte urbanistiche non comportano di regola la necessità di una specifica  
motivazione che tenga conto delle aspirazioni dei privato, quando si tratti di varianti al  
piano  vigente,  o  di  modificare  scelte  precedenti,  essendo obbligatoria  una  congrua  
motivazione per giustificare scelte differenti soli in presenza di impegni già presi con la  
stipula di una convenzione di lottizzazione o quando lo strumento incida su aspettative  
qualificate (C.S., IV, n. 5716/05; n. 865/07; 4407/04; n. 738/04; VI sez., n.8032/04; IV  
Sez., n. 4699/03). Per queste ultime ipotesi la motivazione richiesta non consiste in un  
generale  raffronto  tra l’oggetto della  variante  ed  altre  aree del  territorio  comunale  
potenzialmente utilizzabili, ma deve comprendere l’indicazione delle ragioni di pubblico  
interesse che giustificano il mutamento della qualificazione urbanistica della specifica  
zona interessata (C.S., IV Sez. n.5369/05)». Cons. Stato, Sez. IV, sent. n. 3400/2007.
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Resta da capire se dal recesso dell'amministrazione scaturisca in capo 
al privato il diritto all'indennizzo. La tesi positiva spinge sulla norma 
dell'articolo 11,  comma 4,  il  quale  prevede la  «liquidazione  di  un 
indennizzo in relazione agli eventuali pregiudizi verificatisi in danno 
al privato». La tesi negativa, invece, esclude ab origine che avvenga 
il  recesso  ivi  previsto,  perché  nel  caso  in  esame  esso  deriva  dal 
mutamento della normativa urbanistica di livello superiore, e non da 
dinamiche contrattuali. Il privato, inoltre, contraendo obblighi con un 
ente pubblico dotato del potere urbanistico, sarebbe a conoscenza del 
rischio,  data  l'ineliminabile  clausola  rebus  sic  stantibus.  La 
ricostruzione da preferirsi tuttavia appare la prima, dovendo in ogni 
caso ancorare l'attribuzione del risarcimento alla concreta, grave ed 
accertata  lesione  dell'affidamento  del  privato,  scaturente  dalla 
valutazione nel caso concreto. Chiaramente, attraverso la contrazione 
di obbligazioni a mezzo di  convenzione,  l'affidamento è massimo, 
comportando quindi la necessarietà dell'indennizzo, cosa il  giudice 
amministrativo84 dovrà modulare in base al grado di esecuzione che 
nel frattempo le previsioni della convenzione hanno avuto.
2.3.2 Inadempimenti e tutele per i contraenti.
Anche per la disciplina dell'inadempimento si verificano deviazioni 
dal regime ordinario dei contratti, a causa della natura pubblicistica 
di uno dei contraenti.
Per quanto riguarda l'inadempimento del Comune, si distingue il caso 
in cui questo derivi o meno dall'esercizio della potestas variandi. Nel 
caso ciò  avvenga il  diritto  soggettivo del  privato degraderebbe ad 
interesse  legittimo,  quindi  il  ricorrente  non  disporrebbe  di  azioni 
civili contro il mancato adempimento. In questo caso il privato dovrà: 
impugnare la variante per ottenere l'annullamento della sopravvenuta 
84 Competenza  esclusiva  stabilita  prima  dal  comma  5  della  l.  241/1990,  poi  trasposto 
nell'articolo 13, comma 1, del Codice del processo amministrativo, previsto dal d.lgs. 
104/2010.
33
prescrizione di piano, magari perché non adeguatamente motivata, e 
quindi  poi  chiedere  il  rispetto  dell'accordo  in  base  alle  ordinarie 
norme  civili;  oppure,  nel  caso  non  vi  sia  l'annullamento,  dovrà 
ottenere  una  pronunzia  dichiarativa  della  caducazione  del  vincolo 
contrattuale,  al  fine  di  garantirsi  da  eventuali  pretese 
dell'amministrazione,  oppure  una  condanna  della  stessa  alla 
ripetizione  dell'indebito  in  relazione  agli  impegni  già  portati  a 
termine. Nel caso invece, mai accaduto nella prassi, che il Comune 
non eserciti la potestas variandi, e quindi non si liberi lei del vincolo 
contrattuale, il privato potrà solo ottenere una sentenza di condanna 
al  risarcimento  dei  danni  conseguenti  all'inadempimento.  Trattasi 
infatti di illecito contrattuale pieno, dove potrà essere pagato l'intero 
pregiudizio, sia di danno emergente che di lucro cessante. In questo 
caso è la natura pubblicistica di un contraente,  insieme all'oggetto 
peculiare della materia, ad impedire al privato di poter chiedere, in 
alternativa al risarcimento, la risoluzione del contratto85. 
Circa l'inadempimento dei privati le convenzioni contengono quasi 
sempre  clausole  che  consentono  al  Comune  di  sostituirsi  al 
lottizzante nella esecuzione delle opere previste, e di avvalersi delle 
garanzie finanziarie prestate dal privato. Il ricorso a mezzi di tutela 
giudiziaria si ha nelle ipotesi di inadeguatezza della suddetta garanzia 
finanziaria  rispetto  ai  costi  effettivi  delle  opere,  per  ottenere  il 
rimborso  delle  somme  eccedenti  o  la  condanna  del  privato 
all'esecuzione  diretta.  In  ragione  della  natura  contrattuale  del 
rapporto va escluso che il Comune possa ricorrere in questi casi alla 
potestà  di  autotutela86.  L'amministrazione  deve  percorrere  la  via 
dell'azione  civile  anche nel  caso in cui  il  lottizzante contravvenga 
85 Essendo la convenzione uno strumento di pianificazione il privato non può ottenere una 
tutela civile che elimini una statuizione derivante dall'esercizio del potere autoritativo 
dell'amministrazione. In questo caso, come si è detto, è necessario impugnare la variante 
urbanistica presso il giudice amministrativo. 
86 Costantino M. (a cura di),  Convenzioni urbanistiche e tutela dei rapporti tra privati, 
Milano, 1978, p. 401.
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all'obbligo  di  cessione  delle  aree,  chiedendo  quindi  la  condanna 
all'esecuzione in forma specifica della prestazione contrattuale.
2.3.3 L'esecuzione diretta delle opere di urbanizzazione.
Prevedere  all'interno della  convenzione  la  diretta  esecuzione  degli 
oneri  di  urbanizzazione  a  carico  del  privato  rappresenta  uno 
strumento dell'amministrazione per alleggerire il carico di attività a 
lei attribuito87. Ciò che preme sottolineare in questo ambito però è il 
ruolo  ricoperto  dal  lottizzante:  la  sua  diretta  partecipazione  alla 
realizzazione di opere pubbliche lo caratterizza come “organismo di 
diritto pubblico”.
La prassi  in esame infatti,  secondo la ricostruzione offerta dal Tar 
Lombardia  e  condivisa  dalla  Corte  di  Giustizia  UE88,  si 
incardinerebbe  nella  materia  degli  appalti  comunitari  per  la 
realizzazione di lavori pubblici: poiché la normativa europea in fatto 
di  concorrenza  impone  l'utilizzo  di  meccanismi  concorsuali,  il 
privato, assegnatario dell'esecuzione diretta delle opere pubbliche di 
urbanizzazione, ha l'obbligo di attivarsi e seguire le norme previste 
dalle direttive comunitarie come una qualsiasi amministrazione89. In 
questo caso quindi dovrà affidare a terzi imprenditori l'esecuzione di 
tali  opere,  attraverso  una  gara  finalizzata  all'aggiudicazione  del 
contratto di appalto al miglior offerente, nel rispetto delle procedure 
87 Nello schema ordinario il privato, prima di alienare a titolo gratuito le aree al Comune, si 
vincola a realizzare sul territorio individuato le opere previste dal piano come strade, 
parcheggi, verde attrezzato. Spesso, al fine di verificare il corretto adempimento di tale 
obbligo,  si  subordina  il  certificato  di  abitabilità  all'avvenuto collaudo  delle  opere  di 
urbanizzazione.  
88 Il tema è stato sollevato la prima volta con la sentenza n. 1337/1998 del Tar Lombardia,  
la quale ha sollevato la questione di compatibilità con il Trattato di Roma delle norme 
interne  contenute  nella  legge  regionale  n.  10/1977.  Il  procedimento  della  Corte  di 
Giustizia  C-399/98,  conclusosi  con  la  sentenza  del  12  luglio  2001,  ha  condiviso 
l'opinione dei giudici italiani. 
89 La fattispecie presenta infatti lo stesso schema dell'appalto comunitario prevista dalla 
direttiva  93/37/CEE:  un'amministrazione  aggiudicatrice  (in  questo  caso  il  privato), 
l'oggetto della prestazione (la progettazione ed il  compimento di opere pubbliche), la 
qualità di  imprenditore del  realizzatore, l'esistenza di un contratto in forma scritta,  il 
carattere oneroso del privato. 
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previste dalla normativa europea e nazionale90. 
Una simile disciplina, di derivazione peraltro comunitaria, non può 
che sottolineare l'importanza sempre ulteriore che la partecipazione 
dei privati ha nella reale gestione del territorio. Un ruolo, quello del 
privato, in grado di ricoprire, come in questo caso, gli stessi compiti 
di una amministrazione pubblica.
2.4 I piani ad interesse orientato e le relative convenzioni.
La pianificazione urbanistica ha da lungo tempo riconosciuto la necessità di 
intervenire su specifici settori dell'assetto del territorio, legati in vari casi a 
peculiari  bisogni  di  determinati  quartieri  o  di  servizi  alla  cittadinanza.  Il 
legislatore nazionale, per venire incontro alle lacune del sistema ideato nel 
'42,  ha infatti  via  via  previsto  nuove forme pianificatore per  sopperire  ai 
ritardi ed alle lacune dei PRG, tendenza che è poi proseguita nelle fattispecie 
concrete  applicate  nei  Comuni,  magari  sotto  la  direzione  delle  leggi 
regionali, fino all'individuazione di tante figure di piano dedicate a singoli 
aspetti  urbanistici91.  Gli  interessi  toccati,  insieme all'approccio aperto alla 
partecipazione  dei  privati,  ha  fatto  sì  che  gli  ambiti  principali  della 
legislazione nazionale, rappresentati dall'edilizia pubblica, dagli insediamenti 
produttivi e dal recupero urbano, siano eseguiti in larga parte attraverso lo 
90 La direttiva 93/37/CEE prevede una soglia indicativa di 5 milioni di euro. Al di sopra di  
essa  il  privato promuoverà un bando di  gara europeo secondo quanto  stabilito  dalla 
normativa comunitaria.  La legge italiana 109/1994 (legge  quadro sui lavori  pubblici) 
aveva raccolto questa indicazione, escludendo tale previsione per gli  interventi  sotto-
soglia eseguiti direttamente dai privati, a scomputo dei contributi connessi al rilascio di 
permessi  di  costruire.  Il  d.lgs.  163/2006 (Codice  dei  Contratti  Pubblici),  sostituendo 
l'intera legge precedente, ha stabilito che per quest'ultima figura si applica lo stesso la  
procedura  negoziale  verso  terzi,  escludendone però il  bando di  gara.  In  questo  caso 
infatti, data la non rilevanza di livello europeo dell'investimento (inferiore a 5 milioni si 
diceva),  è  possibile  per  il  privato  agire  secondo  invito:  egli  selezionerà  almeno  5 
operatori economici a cui sottoporre l'offerta negoziale, scegliendo poi fra essi chi avrà 
formulato la proposta più economicamente vantaggiosa. Il vincitore dovrà rispettare gli 
stessi requisiti di qualificazione previsti per l'affidamento di contratti superiori alla soglia  
con previa pubblicazione del bando. 
91 Dal  tipico  obbiettivo  dell'ordinato  assetto  del  territorio  si  sono  sviluppati  piani  che, 
regolando aspetti  infrastrutturali di  rilevante impatto urbanistico,  sono a pieno diritto 
entrati  nell'ordinario  esercizio  del  potere-funzione  del  Comune.  L'esempio  che  più 
dimostra  questa tendenza  è il  piano  sui  trasporti  pubblici,  articolato su vari  livelli  e 
previsto nella legge quadro n. 151/1981. L'impostazione è quella oramai solita di unire 
gli aspetti di sviluppo economico con le esigenze di ordine e razionalità dei servizi, in 
rispetto delle zone della città più a rischio come i centri storici. 
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scheletro convenzionale delle lottizzazioni, conosciuto in precedenza. 
La breve analisi della legislazione nazionale affrontata in questi paragrafi  è 
utile per capire come, partendo dall'impianto ancora in vigore del PRG, si sia 
passati,  date  le  ragioni  già  conosciute  di  crisi  del  PRG,  da  interventi 
emergenziali, ma inseriti comunque in contesti attuativi, a tentativi di piani 
sostanzialmente indipendenti da logiche sovraordinate, comprensivi di tutte 
le  regolazioni  che  quella  parte  di  territorio  abbisognerebbe92.  Da  qui 
l'opportunità, per non dire la necessità, di un rapporto più stretto con le parti 
private,  anche in  anticipazione da parte delle  amministrazioni  locali  delle 
misure  di  riordino  che  il  legislatore  nazionale  dovrebbe  decidersi  ad 
affrontare. 
2.4.1 Piani e convenzioni di edilizia residenziale pubblica.
La  tipologia  di  piano  orientato  più  importante  e  tradizionale  è 
certamente quello dell'Edilizia Residenziale Pubblica. Per due motivi 
innanzitutto: la rilevanza dell'interesse sociale tutelato e, per la prima 
volta nell'ordinamento, la diretta possibilità di derogare le previsioni 
di un PRG93. Quest'ultimo elemento è particolarmente rilevante se si 
pensa che la legge istitutiva è la numero 167/1962, in tutta evidenza 
risalente nel tempo, testimoniante quindi una necessità di intervento 
già percepita, tanto da contenere anche altri meccanismi facilitativi la 
sua approvazione94. Lo scopo era (ed è) quello di assicurare il diritto 
alla  casa  dei  meno  abbienti,  inquadrando  l'intervento  urbanistico 
all'interno di un assetto strutturale organizzato ed allacciato ai servizi 
della città,  in modo da evitare interventi  edilizi  disomogenei ed il 
92 Il riferimento non può che essere allo strumento dei Piani integrati di intervento e al 
superamento  del  tradizionale  sistema  della  zonizzazione,  tipica  della  modalità 
pianificatoria accolta nel '42. 
93 «Ove si manifesti l'esigenza di reperire in parte le aree per la formazione dei piani in  
zone  non  destinate  all'edilizia  residenziale  nei  piani  regolatori  vigenti,  o  si  renda  
comunque necessario apportare modifiche a questi ultimi, si può procedere con variante  
agli  stessi.  In  tal  caso  il  piano approvato  a  norma  della  presente  legge  costituisce  
variante al piano regolatore». Comma 3, articolo 3, legge 167/1962. 
94 Sempre l'articolo 3 della 167/1962 prevede la possibilità di approvare il piano di zona in 
esame (equiparato al piano particolareggiato) anche se il Comune è sprovvisto di PRG. 
In questo caso le previsioni del piano di edilizia residenziale pubblica sarà vincolante in 
sede di approvazione del PRG. Inoltre, altro elemento facilitativo, è la delibera consiliare 
di perimetrazione prevista dalla legge n. 865/1971: essa permette la localizzazione del 
piano con  appunto  una semplice  delibera  consiliare,  equiparata  al  piano  di  zona,  da 
prevedere  però  nell'ambito  delle  zone  residenziali  dei  piani  regolatori  perlomeno 
adottati. 
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conseguente  fenomeno  della  “ghettizzazione”  della  periferia. 
L'attuazione  del  piano  di  zona  in  discussione  dovrà  avvenire 
attraverso programmi costruttivi  che,  sia  enti  pubblici  che privati, 
saranno contenuti ed eseguiti attraverso convenzioni con la P. A., in 
modo  da  assegnare  ai  destinatari  alternativamente  il  diritto  di 
superficie od il diritto di proprietà delle aree. 
Gli interventi legislativi intercorsi, così come gli aspetti problematici 
dell'attuale disciplina,  sono andati  moltiplicandosi.  Inizialmente,  al 
fine di capire l'odierna incidenza del privato non solo nell'esecuzione 
ma anche nella pianificazione dei piani di edilizia sociale, si intende 
sostenere  la  categorizzazione  di  accordo  sostitutivo  della 
convenzione  in  esame95.  Tale  presa  di  posizione,  oltre  che  per  la 
simultaneità ed inscindibilità del provvedimento con la convenzione, 
e  per  la  somiglianza  dei  due  modelli  di  attribuzione  dei  diritti 
edilizi96,  trova  ulteriore fondamento nella  tendenza esecutiva della 
95 La tradizionale teoria della concessione-contratto di queste convenzioni, derivante dal 
caso dell'accesso del contratto al provvedimento concessorio nell'assegnazione del diritto 
di  superficie,  risulta  tutt'ora  prevalente.  Il  comma 7,  articolo  35  legge  n.  865/1071, 
dispone infatti che la concessione è deliberata dal consiglio comunale, insieme però alla 
determinazione del  contenuto della convenzione. E' quest'ultimo aspetto a far dire ad 
autorevole dottrina che «In realtà non sembra che la vicenda debba necessariamente  
essere ricostruita in termini di attività amministrativa unilaterale e di contratto che ad  
essa  accede,  poiché  tutto  il  rapporto  è  regolato  dalla  convenzione  e  nella  prassi  
l'assegnazione del diritto di superficie (come anche del diritto di proprietà) è oggetto a  
sua  volta  di  un  contratto  di  diritto  reale.  La  suddetta  deliberazione  del  consiglio  
comunale non assume tanto i caratteri  di provvedimento amministrativo concessorio  
quanto di  atto  di  deliberazione a contrarre  e  di  determinazione del  contenuto della  
convenzione, la quale ultima, venendo a regolare per intero il rapporto, ha natura di  
accordo sostitutivo».  Urbani  P.,  Civitarese  Matteucci  S.,  Diritto  urbanistico,  IV Ed, 
Torino,  2010,  p.  214.  Contro  questa  ricostruzione  la  dottrina  tradizionale:  «Queste  
convenzioni, pur se contengono la previsione dei caratteri tipologici degli edifici, hanno  
una  funzione  meramente  accessoria  al  provvedimento  di  assegnazione  e  sembrano  
riconducibili allo schema della concessione-contratto. Ciò che è importante sottolineare  
è  che  si  tratta  di  atti  e  condizioni  stabiliti  unilateralmente  dal  Comune,  nei  quali  
l'aspetto della concertazione, quale delineato dall'art. 11 L. sul procedimento, è, se al  
limite sussistente, del tutto marginale». Pagliari G.,  Gli accordi urbanistici tra P. A. e  
Privati, in Riv. Giur. Urb., 4, 2008, p. 460.
96 I  contenuti  obbligatori  fondamentali,  previsti  dall'articolo  35  legge  n.  865/1971  e 
novellati successivamente dall'articolo 3.63 legge n. 662/1993, sono sostanzialmente gli 
stessi: le caratteristiche costruttive e tipologiche degli edifici da realizzare, con termini di  
inizio  e  fine  dei  lavori;  gli  elementi  per  stabilire  i  canoni  di  locazione;  l'accollo,  o 
comunque la determinazione, del costo delle costruzioni e degli oneri di urbanizzazione,  
da  individuare  poi  tramite  la  convenzione.  La  legge  inoltre  non  contiene  precise 
indicazioni sulla determinazione di tutti questi profili, lasciando alle parti ampi spazi di  
autonomia contrattuale. L'Unica rilevante differenza riguarda l'alienabilità, per quanto 
dipenda da un passaggio più procedurale che sostanziale: la convenzione sul diritto di 
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prassi amministrativa: la preventiva espropriazione delle aree incluse 
nel  piano  di  zona,  ritenuta  obbligatoria  dalla  legge,  viene  spesso 
aggirata ed anticipata dalle amministrazioni attraverso al stipula della 
convenzione  direttamente  con  i  proprietari  delle  aree  stesse.  La 
pratica è a tutt'oggi avversata dalla giurisprudenza costituzionale97, 
essendo essa convinta che il modulo procedimentale di assegnazione 
dell'articolo 35 legge n. 865/1971 non sia integrabile con accordi sul 
contenuto  del  provvedimento,  data  da  una  parte  la  capacità 
(attualmente forse più teorica che reale), ma soprattuto la previsione 
letterale del meccanismo espropriativo come unico strumento per la 
realizzazione  delle  finalità  stabilite  dalla  legge  rispetto  i  piani  di 
edilizia  residenziale  pubblica.  Tuttavia  la  stessa  Suprema  Corte 
sembra  indicare  la  via  al  legislatore  nazionale:  «La  infondatezza 
della questione non preclude una diversa valutazione del parlamento, 
che  consenta,  nella  discrezionalità  delle  opzioni  legislative,  di 
perseguire gli stessi “motivi di interesse generale”, ma avvalendosi di 
altri  strumenti,  parimenti  efficaci,  differenti  da  quello 
espropriativo»98. La legislazione regionale, anche in questo caso, può 
fungere da catalizzatore delle spinte derivanti dalla prassi, come nel 
caso dell'articolo 49, comma 5, della legge n. 11/1999 dell'Abruzzo99, 
il  quale  prevede  precisamente  l'eventualità  appena  prospettata, 
classificando la convenzione come accordo sostitutivo.
I  termini  del  problema risultano  quantomai  attuali  alla  luce  della 
superficie  deve  indicare  tale  facoltà,  specificando  i  criteri  per  la  determinazione  del  
prezzo. Il diritto di proprietà segue invece le norme ordinarie di circolazione dei beni, 
essendo abrogati i limiti di godimento e disposizione stabiliti in precedenza.
97 Il Tar Veneto, con l'ordinanza del 4 luglio 1996, ha sollevato questione di legittimità 
rispetto l'art. 35 legge n. 865/1971, nella parte in cui non prevede la possibilità per i  
privati  proprietari  di  dare  esecuzione  diretta  alle  prescrizioni  di  piano  di  edilizia 
economica e popolare con lo strumento dell'accordo con il Comune. I riferimenti erano 
agli  articoli  97,  42 e 41 della  Costituzione. La  sentenza della  Corte  n.  135/1998 ha 
dichiarato infondata la questione di legittimità. 
98 Corte Cost., sent. n. 135/1998. 
99 «In sede di attuazione degli interventi di edilizia economica e popolare nell'ambito delle  
zone  a  ciò  destinate,  tiene  luogo  dell'espropriazione  delle  aree  fabbricabili  e  della  
concessione,  e  relativa  convenzione,  del  diritto  di  superficie  o  della  cessione  in  
proprietà  delle  stesse,  ai  sensi  dell'art.  35  della  legge  22  ottobre  1971,  n.  865,  un  
accordo sostitutivo, ai sensi dell'art. 11 della legge 7 agosto 1990, n. 241, da stipularsi  
tra  il  comune ed  i  proprietari  delle  suddette  aree  o  le  imprese  di  costruzione  o  le  
cooperative edilizie dei medesimi proprietari appositamente delegati con atto pubblico o  
scrittura privata autenticata. Tale accordo deve comunque assicurare le finalità indicate  
nell'art. 35 sopra citato».  
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legge nazionale numero 244/2007 (finanziaria 2008), dato che essa, 
ai  commi  258  e  259  dell'articolo  1,  introduce  nell'ordinamento 
urbanistico l'edilizia residenziale pubblica come standard urbanistico, 
in aggiunta alle aree indicate dal DM n. 1444/1968. Tale previsione 
sgancia la materia dai tradizionali piani attuativi Peep, collegandola 
direttamente all'urbanizzazione del territorio. Le trasformazioni delle 
aree, indicate nei piani territoriali come “ambiti” in cui deve essere 
presente  l'edilizia  residenziale  pubblica,  saranno  subordinate  alla 
cessione a titolo gratuito di percentuali di esse da parte dei privati, in 
base  al  fabbisogno  locale  ed  in  relazione  all'entità  edificatoria 
dell'intervento.  La misura minima di  standard di edilizia sociale è 
lasciata  alla  contrattazione  pubblico-privata,  scambio  regolato 
autonomamente dalle leggi regionali100. A questo punto appare chiaro 
il  superamento del  metodo espropriativo,  almeno nel  suo ruolo di 
strumento  cardine  per  perseguire  gli  scopi  di  edilizia  residenziale 
pubblica.  Nel  contesto  disegnato  attualmente,  infatti,  spetta  alle 
Regioni  ed  alla  contrattazione  pubblico-privata  regolamentare  ed 
eseguire  le  finalità  sociali  stabilite  dalla  legge,  evitando  di 
configurare,  all'interno  della  logica  consensuale,  disparità  di 
trattamento riguardo la riallocazione dei diritti edificatori101. 
2.4.2 Piani e convenzioni per gli insediamenti produttivi.
Questa  tipologia  di  piani,  originati  inizialmente  dalle  prime  leggi 
100La Puglia, ad esempio, prevede una quota minima del 10%, mentre il Lazio ha stabilito 
una soglia pari al 50% di edilizia residenziale pubblica. (Lr Puglia n. 12/2008 e Lr Lazio 
n. 21/2009. 
101«In rapporto alla parità di trattamento tra le situazioni proprietarie, la norma – che  
prevede  che  la  cessione  delle  aree  all'interno  degli  ambiti  venga  “indennizzata”  
attraverso una quota aggiuntiva di edificabilità privata nell'ambito del piano attuativo  
convenzionato – potrebbe essere letta in due modi.  Nel primo caso, per compensare  
l'incisione sul diritto di proprietà, i proprietari ottengono un indennizzo in termini di  
premialità volumetriche per finalità private, in tal modo disinnescando il conflitto con  
tali proprietari. Ma attraverso una diversa lettura si potrebbe argomentare che questo  
aggrava ancor di più il  profilo della disparità di trattamento fra proprietari, poiché  
quelli rientranti negli ambiti ottengono un vantaggio edificatorio rispetto ai proprietari  
di altre aree edificabili soggette a trasformazione che, nel cedere gratuitamente le aree a  
standard  (non di  erp)  non beneficiano di  tale  favor.  A tacer  d'altro,  tale  disciplina  
inserisce un cuneo assai pericoloso nella disciplina generale degli standards urbanistici  
creando una nuova categoria di standards aggiuntivi rispetto quello ordinari».  Urbani 
P., Urbanistica solidale, Torino, 2011, p. 130.
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sull'intervento straordinario  nel  Mezzogiorno102,  oggi  sono previsti 
dalla legge 865/1971 e rese operative mediante l'ordinario metodo 
della  convenzione per  atto  pubblico.  Si  tratta,  giova  ricordarlo,  di 
piani  attuativi,  con  lo  scopo  in  questo  caso  di  favorire  la 
realizzazione  delle  infrastrutture  delle  aree  specificatamente 
individuate  dal  PRG  come  produttive.  L'accezione  stessa  di 
“impianto produttivo” fissata  dalla legge è molto ampia103,  tale da 
permettere  alle  varie  leggi  regionali  previsioni  così  eterogenee  da 
consentire ai Comuni, nello stabilire le relative zonizzazioni e sub-
zonizzazioni,  di  individuare una funzione diversa per ogni singola 
tipologia di intervento104. 
Prima di trattare brevemente la convenzione attuativa,  assimilabile 
nei contenuti a quella già descritta nel caso di edilizia residenziale 
pubblica, sembra opportuno segnalare come la consensualità sia già 
un elemento molto considerato dall'ordinamento in  questo  ambito. 
Ciò è testimoniato soprattutto dalla previsione dello “Sportello Unico 
per  le  Attività  Produttive”105,  meccanismo  di  semplificazione  che 
permette  al  progetto  privato  di  poter  raccogliere  tutte  la 
autorizzazioni  necessarie  all'attività  attraverso  un  procedimento 
riunito. La rilevanza pianificatoria, in questo caso assente all'inizio 
poiché trattasi di una richiesta di permesso edilizio, è rappresentata 
dalla possibilità, nel caso in cui il progetto fosse difforme al PRG, di 
102La legge n. 634/1957 prevedeva, e sono tutt'ora presenti, i Piani regolatori delle aree e 
dei nuclei di sviluppo industriale. La legge 218/1978 stabilisce che questi siano siano 
approvati  dalle Regioni, e fissa la natura dei suddetti piani parificandola a quella dei  
piani territoriali di coordinamento di stampo sovracomunale. 
103Il comma 6 dell'articolo n. 27 legge n. 865/1971 permette di insediare attività industriali, 
artigianali, commerciali e turistiche.. Non si esclude, al pari, che nella medesima zona 
possano coesistere più tipologie produttive delle suddette categorie.
104La  legge  regionale  Emilia  Romagna  n.  48/1978  indica  ad  esempio,  come  attività 
localizzabili nei piani per insediamenti produttivi le attività turistiche come campeggi, 
villaggi turistici, insediamenti vacanze; poi trasformazione e conservazione dei prodotti 
agricoli  ivi  compresi  caseifici,  cantine,  allevamenti  intensivi  non  collegati  alla 
conduzione del fondo; estrazione di cave e torbiere, attività portuali e di distribuzione 
carburante. 
105Lo strumento dello sportello unico è previsto dalla legge n. 112/1998 e disciplinato dal  
regolamento di semplificazione emanato con DPR n. 447/1998.  
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modificare  quest'ultimo  in  variante,  dopo  la  proposta  del 
responsabile  del procedimento de quo, con seguente conferenza di 
servizio da cui può derivare una proposta di variante allo strumento 
urbanistico.  il  Consiglio  Comunale,  che  si  pronuncerà  entro  60 
giorni, nel caso di approvazione avrà considerato un'istanza privata 
meritevole  di  accoglimento,  dando  a  quella  parte  di  territorio  un 
impulso produttivo precedentemente non considerato. 
Questa forma di consensualità trova nella prassi dei Comuni la forma 
della  preventiva  convenzione  con  i  proprietari  rispetto 
l'espropriazione  del  comprensorio  oggetto  del  piano,  esattamente 
come descritto per l'edilizia residenziale pubblica106. Appare di fatto 
evidente, data fra l'altro la facoltatività dei piani in esame, che senza 
un  accordo  con  i  proprietari  delle  aree  difficilmente  si 
concretizzerebbe l'infrastrutturazione delle aree (obbiettivo precipuo 
del  piano),  con  la  possibilità  di  fissare  gli  ulteriori  aspetti  non 
urbanistici  spesso  ricercati  dai  Comuni.  Specifiche  clausole 
contrattuali  infatti  possono concordare  il  tipo od il  programma di 
produzione,  indicare  il  numero  di  addetti  che  l'impresa  deve 
assumere  con perfino  la  preferenza  per  i  lavoratori  locali,  oppure 
fissare la necessaria compatibilità dell'attività con le caratteristiche 
ambientali  del  luogo.  Aspetti,  in  sostanza,  che  attengono  alla 
pianificazione dello  sviluppo del  territorio in  senso lato,  non solo 
urbanistico.  
La convenzione rappresenta quindi il punto nodale del piano, dove 
vengono  stabiliti  gli  oneri  posti  a  carico  dell'acquirente  o  del 
concessionario107, e le sanzioni per la loro osservanza. L'acquisto dei 
terreni in proprietà o in diritto di superficie, come è facile intuire, non 
esaurisce il rapporto fra le parti poiché la posizione di vantaggio del 
106Per l'analisi della liceità del comportamento si rimanda quindi al paragrafo precedente. 
107I contenuti della convenzione quindi riguardano: la formalità della cessione in proprietà 
o della concessione del diritto di superficie, il corrispettivo e le modalità di pagamento, 
la  realizzazione  delle  opere  di  urbanizzazione,  la  realizzazione  degli  immobili,  le 
modalità  di  utilizzo  degli  immobili,  le  sanzioni  per  la  mancata  realizzazione,la 
risoluzione delle controversie, la trascrizione, le imposte e tasse. Da notare che la legge 
449/1997  (finanziaria  2008)  ha  soppresso  i  limiti  all'acquisto  in  proprietà  dei  beni, 
previamente fissato alla soglia massima del 50% di essi. Ciò porterà probabilmente a far 
divenire residuale la cessione del solo diritto di superficie. 
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privato  è  condizionata  tassativamente  all'esecuzione  del 
comportamento attivo determinato dalla convenzione. 
2.4.3 Piani e convenzioni di recupero.
A partire dagli anni '90 l'interesse per il riuso del patrimonio edilizio 
esistente si è considerevolmente ampliato, tanto da diventare oggi la 
fattispecie di piano ad interesse orientato più diffuso nella prassi. Le 
modalità  con  cui  essi  si  concretizzano  fanno  grande  ricorso  alla 
contrattazione  pubblico-privata,  tanto  da  rappresentare  la  base 
normativa  per  nuovi  modelli  di  pianificazione108.  Tuttavia  la  loro 
origine  trova  fondamento  nella  legge  n.  457/1978109,  nell'ambito 
degli interventi a favore dell'edilizia residenziale pubblica, dove per 
la  prima  volta  si  appresta  una  strumentazione  per  il  riuso  del 
patrimonio edilizio esistente. 
Elemento  necessario  per  l'approvazione  del  piano  di  recupero  è 
l'indicazione, all'interno del piano generale superiore, delle “zone di 
recupero”110,  ovverosia  delle  aree  da  sottoporre  alla  specifica 
disciplina contenuta nella legge, la quale può limitare fin da subito le 
possibilità edificatorie e di trasformazione di tali aree, sia nell'ordine 
degli interventi edilizi immediatamente realizzabili, sia subordinando 
ulteriori  interventi  all'approvazione  finale  del  piano  di  recupero, 
facendo tuttavia salva la possibilità di accordi fra privati e P. A. in 
merito al perseguimento di interessi pubblici e sociali111.  
108Vedi il successivo paragrafo 2.5.
109Poi modificata, a seguito dell'interesse legislativo sopramenzionato, dalla legge del 1992 
n. 179.
110L'individuazione di esse è fatta direttamente dal  piano regolatore o, successivamente, 
con deliberazione del consiglio comunale. Tali zone possono essere anche estremamente 
circoscritte, sino a contenere regolazioni per singoli immobili. 
111Il regime delle aree diverge infatti nel caso in cui siano stati approvati o meno i piani di 
recupero. In  particolar  modo l'articolo 9 TU edilizia  consente nelle  zone individuate 
come  degradate  interventi  di  ristrutturazione  edilizia  che  riguardino  singole  unità 
immobiliari o parti di esse, modificandone anche la destinazione d'uso, a patto che il 
proprietario  si  impegni  a  realizzare  alloggi  da  vendere  o  locare  a  prezzi  e  canoni 
calmierati  concordati  con  il  Comune.  Come si  vede  questo  è  un  modo incisivo  per 
favorire interventi di interesse pubblico da parte del privato. Un ulteriore effetto diretto 
possibile,  derivante  dalla  perimetrazione  delle  zone  di  recupero  con  indicazione  di 
43
L'inizio  del  procedimento  pianificatorio  può  essere  a  carico 
dell'amministrazione pubblica  o del  privato.  In  entrambe i  casi  lo 
spazio  riservato  alla  contrattazione  pubblico-privata  è  ampio, 
essendo la convenzione l'elemento caratterizzante la fase esecutiva 
dei suddetti piani. La differenza sta nell'ideazione delle previsioni: 
nel primo caso i contenuti previsti nell'accordo sarebbero meramente 
attuativi  delle  scelte  già  previste  autonomamente  dal  Comune, 
lasciando  al  soggetto  pubblico  la  possibilità  di  percorrere  la  via 
convenzionale nei casi previsti dall'articolo 28 della legge 457/1978, 
come  sostituiti  dall'articolo  13  legge  n.  179/1992112,  non  venendo 
perciò  a  configurarsi  la  fattispecie  della  convenzione-accordo 
sostitutivo.  Nel  secondo  caso  invece  sono  le  stesse  previsioni 
urbanistiche ad essere codecise, configurandosi l'identificazione fra 
convenzione-accordo  sostitutivo-piano  urbanistico.  Tale  processo 
inoltre può verificarsi seguendo lo schema dell'articolo 30 della legge 
457/1978,  il  quale  stabilisce  che  i  proprietari  possono  proporre 
all'amministrazione il piano di recupero purché siano rappresentati, 
sulla  base  dell'imponibile  catastale,  almeno  i  ¾  del  valore  degli 
immobili interessati. Da questo momento in poi la vicenda giuridica, 
obbligatorietà  di  piano  di  recupero,  è  quello  di  sospendere  ogni  edificazione  fino 
l'approvazione del piano, per un periodo limite di 3 anni, trascorsi i quali sono di nuovo 
possibili gli interventi consentiti dalla disciplina urbanistica prevista. In questo caso la 
ratio è quella di salvaguardare le scelte future dell'amministrazione. 
112I piani di recupero sono attuati: a) dai proprietari singoli o riuniti in consorzio o dalle 
cooperative edilizie di cui siano soci, dalle imprese di costruzione o dalle cooperative 
edilizie cui i proprietari o i soci abbiano conferito il mandato all'esecuzione delle opere, 
dai condominii o loro consorzi, dai consorzi fra i primi ed i secondi, nonché dagli IACP 
o loro consorzi, da imprese di costruzione o loro associazioni temporanee o consorzi e da  
cooperative  o  loro  consorzi;  b)  dai  comuni,  direttamente  ovvero  mediante  apposite 
convenzioni con i soggetti di cui alla lettera a) nei seguenti casi: 1) per gli interventi che  
essi  intendono eseguire  direttamente  per  il  recupero  del  patrimonio edilizio  esistente 
nonché,  limitatamente  agli  interventi  di  rilevante  interesse  pubblico,  con  interventi 
diretti;  2)  per  l'adeguamento  delle  urbanizzazioni;  3)  per  gli  interventi  da  attuare 
mediante cessione volontaria, espropriazione od occupazione temporanea, previa diffida 
nei  confronti  dei  proprietari  delle  unità  minime di  intervento,  in  caso  di  inerzia  dei 
medesimi, o in sostituzione dei medesimi nell'ipotesi di interventi assistiti da contributo. 
La diffida può essere effettuata anche prima della decorrenza del termine di scadenza del 
programma  pluriennale  di  attuazione  nel  quale  il  piano  di  recupero  sia  stato 
eventualmente incluso.
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seguente la proposta dei privati,  viene a coincidere totalmente con 
l'iter  procedurale  proprio  delle  convenzioni  di  lottizzazione: 
l'adozione  del  piano  avviene  con  deliberazione  del  Consiglio 
Comunale,  unitamente  ai  contenuti  previsti  nella  convenzione 
coincidente con la proposta di piano (nella prassi spesso precedente 
ad esso), per poi venire tutto pubblicato con le modalità previste per i 
piani particolareggiati. Preme sottolineare come in questa fattispecie 
le decisioni prese dalla maggioranza qualificata siano in grado, dopo 
la  ricezione  da  parte  del  Comune  (che  quindi  emette  il  proprio 
provvedimento  in  spirito  di  codeterminazione),  di  vincolare  alle 
nuove previsioni pianificatorie anche gli altri proprietari non aderenti 
all'accordo.  Questi  ultimi  potranno  essere  espropriati  secondo  le 
ordinare norme in materia, oppure, a loro volta, potranno concordare 
con  la  P.  A.  procedente  altri  meccanismi  sostitutivi  del 
provvedimento ablatorio. 
2.5 Gli strumenti polifunzionali di “programmazione negoziata” ed i 
“procedimenti  complessi”.  L'esempio  del  Programma  integrato 
d'intervento.
Come si evince dal paragrafo precedente l'utilizzo degli schemi consensuali, 
previsti dalle numerose leggi nazionali che si sono succedute nel tempo, ha 
trovato una sempre maggiore applicazione nella prassi, specialmente per il 
recupero urbano.  L'elemento caratterizzante delle  varie figure113 introdotte 
nell'ordinamento è quello della libertà dei contenuti, sia dal punto di vista 
della provenienza delle  regolazioni,  da soggetti  pubblici  e privati,  sia  dal 
punto di vista delle possibilità contrattuali, nel senso che, prevedendo le più 
diverse  tipologie  di  intervento  all'interno  degli  strumenti  previsti,  si 
configura una flessibilità del potere pianificatorio ai limiti della sua completa 
113Le  figure  più  importanti  sono,  nell'ordine  di  istituzione:  il  Programma  integrato  di 
intervento (legge 179/1992); i  Programmi di  riqualificazione urbana (stessa legge, da 
integrare  con i  DM Lavori  Pubblici  del  21 dicembre  1994 e 29  novembre  1995);  i  
Programmi di recupero urbani (legge 493/1993); i Programmi di riabilitazione urbana 
(legge 166/2002). 
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disponibilità.  Il  termine  “polifunzionale”  è  l'appellativo  più  utilizzato  dai 
commentatori per definire la nuova meccanica dei recenti piani urbanistici, 
in linea, almeno dal punta di vista teorico, con i nuovi sistemi destrutturati di 
derivazione regionale. 
L'istituzione del Programma integrato d'intervento, avvenuta con l'articolo 16 
della legge n. 179/1992, è di importanza centrale in questa evoluzione. Tale 
strumento, paradigmatico esempio della emergente categoria dei “programmi 
o  procedimenti  complessi”114,  rappresenta  il  primo  vero  strappo  alla 
disciplina urbanistica tradizionale. Strappo che la Corte Costituzionale ha, 
dal  punto  di  vista  della  disciplina  applicabile,  limitato,  dichiarando 
incostituzionali i commi 3, 4, 5, 6 e 7 dell'articolo sopracitato con la sentenza 
n.  393/1992.  Le  censure  mosse  da  varie  Regioni115,  accolte  in  maniera 
unitaria  dalla  Suprema Corte,  hanno  riguardato  l'indebita  ingerenza  dello 
Stato  nella  regolazione  di  una  materia  (quella  urbanistica)  riservata  alla 
legislazione  concorrente.  Tuttavia,  nonostante  le  illegittimità  ed  i  giudizi 
poco lusinghieri espressi dalla Corte116, essa stessa riconosce alla normativa 
in esame la caratteristica di previsione di principio117, in grado di contenere 
114La complessità  è  data,  da un lato,  «dal possibile coinvolgimento di  una pluralità di  
soggetti pubblici e privati e di un'ampia gamma di risorse finanziarie su interventi che  
presentano  una  pluralità  di  destinazioni  d'uso»  e,  dall'altro,  «nel  perseguimento  
sostanziale  ed  operativo  di  politiche urbane  di  riqualificazione  non  più  attraverso  
interventi singoli o disarticolati tra loro, bensi nel contesto di un sistema complessivo di  
azioni,  accostamento  orientato,  che  consente  pure  più  agevoli  variazioni  della  
pianificazione comunale generale vigente». Fiale A.,  Diritto urbanistico, Napoli, 2006, 
p. 374.
115Le Regioni sono Toscana, Umbria, Emilia-Romagna e Veneto.
116Si  legge  nella  sentenza:  «Del  nuovo  strumento  non  sono  determinati  gli  obiettivi  
specifici, che ne consentano la collocazione qualificata nel sistema degli interventi sul  
territorio e  ciò anche in  conseguenza dell'unificazione in  un unico disegno di  legge  
governativo,  concernente  i  programmi integrati,  di  diverse proposte  parlamentari  di  
legge,  non  ispirate  ad  un  concetto  unitario  e  ad  una  valutazione  omogenea  della  
funzione  del  nuovo  strumento  nel  quadro  della  disciplina  "urbanistica,  edilizia  ed  
ambientale".  Si  coglie,  invero  nell'anzidetto  schema  programmatico  l'obbiettivo  
plurifunzionale,  riconducibile  alle  ora  enunciate  categorie  (urbanistica,  edilizia  e  
ambientale),  anche  se  non  appaiono  del  tutto  precisi  i  limiti  di  operatività  e  di  
coordinamento con gli strumenti tipici di disciplina di settore, soprattutto in relazione ai  
piani di coordinamento e a quelli paesistici, nonché ai piani regolatori generali». Come 
a  dire,  le  intenzioni  sono  più  o  meno  chiare,  ma  l'intervento  non  è  minimamente 
strutturato nel sistema normativo nazionale e costituzionale. 
117Sempre dalla  sentenza  costituzionale n.  393/1992:  «Spetta,  invero, a quest'ultimo [lo 
Stato]  la determinazione del tipo di intervento programmatico destinato ad operare su  
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indicazioni  sia  programmatiche  che  attuative118.  Il  programma  integrato 
appare,  in  sintesi,  come il  tentativo più convinto,  da  parte del  legislatore 
statale,  di  coniugare  il  tradizionale  aspetto  della  scelta  sulle  destinazioni 
(pianificazione  primaria)  con  l'aspetto  più  marcatamente  gestionale  ed 
operativo (parte operativa), aspetti generalmente ritenuti oggetto di momenti 
distinti e non interferenti, laddove è invece evidente che dal punto di vista 
dell'economia  di  mercato  si  tratta  di  aspetti  tra  loro  profondamente 
embricati119.
I  contenuti  e  la  natura  dell'istituto,  similmente  alle  altre  fattispecie  di 
programmazione negoziata, sono saldamente legati all'esercizio consensuale 
dell'autorità amministrativa. Lo si nota dagli aspetti procedurali. Innanzitutto 
l'iniziativa  del  procedimento:  la  ripianificazione  dell'area  individuata  dal 
piano non è solo d'ufficio ma anche di parte, con la possibilità, come spesso 
avviene  all'interno  del  medesimo provvedimento,  di  variare  gli  strumenti 
urbanistici generali. La norma istitutrice poi, affermando la partecipazione 
dei  privati  come  metodo  generalizzato,  lascia  intendere  il  proprio  favor 
all'accordo prevedendolo sia come una parte (facoltativa ma) integrante della 
variante, sia lasciando ad esso ed al piano la possibilità di interessare «zone 
in tutto o in parte edificate o da destinare anche a nuova edificazione»120. Tali 
ampi spazi di manovra non possono non comportare un'incisività superiore 
del  piano  in  esame  rispetto  le  ordinarie  convenzioni  ritenute  meramente 
attuative. A questo proposito, oltre agli iniziali dubbi regionali121, la Corte 
Costituzionale,  difendendo le prerogative regionali  e forse anche i metodi 
tradizionali di esercizio del potere urbanistico delle amministrazioni, aveva 
tutto il suo territorio e diretto a fissare le linee essenziali e gli elementi caratteristici di  
una nuova figura. Si tratta di normativa di principio, che non può trovare ostacolo nella  
potestà di programmazione territoriale attribuita alle Regioni, in quanto fissa schemi e  
modelli, che consentono a detta potestà di esplicarsi in modo unitario ed omogeneo».
118Cfr. Corte Cost., sent. n. 408/1995.
119Urbani P., Civitarese Matteucci S., Diritto urbanistico, IV Ed, Torino, 2010, p. 182.
120Comma 2, art. 16, legge n. 179/1992. 
121Sempre  nella  sentenza  della  Suprema  Corte,  oltre  alle  preoccupazioni  di  un  assente 
controllo tecnico dei Programmi integrati da parte delle regioni, si legge che la Regione 
Emilia-Romagna  nel  suo  ricorso  ritiene  i  Programmi  integrati  «macroscopiche  
convenzioni di lottizzazione, liberate a monte dal freno della pianificazione generale, a  
valle del controllo sulla concreta edificazione costituito dalla concessione edilizia».
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nella sopracitata sentenza dichiarato l'illegittimità costituzionale anche della 
procedura semplificata di approvazione dei programmi integrati, prevista al 
comma 4. Le leggi regionali sono poi intervenute, applicando in molti casi 
quella  pianificazione  destrutturata  affine  ai  meccanismi  codecisionali, 
favorendo  l'applicazione  di  varianti  e  piani  integrati  di  natura  mista 
attraverso procedure in tutto simili a quelle previamente previste dal comma 
censurato122,  eseguite  a  loro volta  attraverso quegli  accordi  ai  limiti  della 
tipicità amministrativa oggi definibili come accordi “a monte”. 
I vari passaggi fin qui descritti hanno portato alla delineazione del concetto 
generale  di  “programmazione  negoziata”,  definita  oggi  come  la 
«regolamentazione concordata tra soggetti pubblici o tra il soggetto pubblico 
competente  e  la  parte  o  le  parti  pubbliche  e  private  per  l'attuazione  di 
interventi diversi, riferiti ad un'unica finalità di sviluppo, che richiedono una 
valutazione  complessiva  delle  attività  di  competenza»123.  Gli  strumenti 
approntati  dalla  legislazione  nazionale  presentano  varie  nomenclature  e 
definizioni124,  ma gli  elementi  caratteristici  sono gli  stessi del Programma 
integrato descritto  precedentemente.  I  contenuti  obbligatori  devono infatti 
disciplinare attività, interventi, e tutti gli aspetti esecutivi necessari alla loro 
realizzazione125.  Nei  fatti  ciò  rende  le  modalità  esecutive  dell'Accordo di 
122Simili  ad  esempio all'Accordo di  programma,  previsto  di  base  dall'articolo 34 Testo 
Unico Enti Locali, riservato originariamente alle sole amministrazioni pubbliche, ma di 
fatto ampliabile anche ai privati in caso di espressa previsione di legge regionale. 
123Articolo 2.203 della legge 662/1996.
124Tra questi il Patto territoriale è «l'accordo, promosso da enti locali, parti sociali, o da  
altri soggetti pubblici o privati […] relativo all'attuazione di un programma di interventi  
caratterizzato da specifici obbiettivi di promozione dello sviluppo locale»; il Contratto di 
programma  è  il  «contratto  stipulato  tra  amministrazione  statale  competente,  grandi  
imprese, consorzi di medie e piccole imprese e rappresentanze di distretti industriali per  
la realizzazione di interventi oggetto di programmazione negoziata»; il Contratto d'area 
è  lo  «strumento  operativo,  concordato  tra  le  amministrazioni,  anche  locali,  
rappresentanze  dei  lavoratori  e  dei  datori  di  lavoro,  nonché  eventuali  altri  soggetti  
interessati, per la realizzazione delle azioni finalizzate ad accelerare lo sviluppo e la  
creazione di una nuova occupazione in territori circoscritti». Si noti come le definizioni 
dell'articolo 2.203 legge 662/1996 descrivino più una serie  di  fattispecie già presenti 
nella prassi, piuttosto che figure pianificatorie da doversi applicare nel futuro. 
125Essi devono disciplinare: gli interventi indicando tempi e modalità di realizzazione, i 
soggetti  responsabili  dei  singoli  lavori,  gli  eventuali  accordi  di  programma  e  le 
conferenze  di  servizi  o  convenzioni  attuative,  gli  impegni  di  ciascun  soggetti  con 
indicazione dei relativi poteri sostitutivi, i procedimenti di risoluzione dei conflitti tra 
partecipanti, le risorse finanziarie pubbliche  e private, le procedure ed i soggetti preposti 
48
programma, riservate in origine ai soli soggetti pubblici,  applicabili anche 
nei  confronti  dei  privati  da  parte  del  Comune,  il  quale,  stipulando 
convenzioni che concordano i contenuti dei suddetti piani, altro non fa che 
pianificare in modo consensuale una o più parti del proprio territorio.  
Capitolo 3
La categoria degli accordi “a monte”.
Ammissibilità e principi della fattispecie con esempi di esperienze regionali.
Quanto esposto finora, specialmente per quanto riguarda il ruolo e l'attuale 
natura delle convenzioni126,  ha portato le tesi  più avanguardiste a ritenere 
configurabile una pianificazione territoriale attraverso accordi coi privati. Il 
sistema urbanistico tradizionale, legato alla visione delle convenzioni come 
atti “a valle”, solo attuative cioè delle prescrizioni urbanistiche già decise 
appunto “a monte”, è oggi percorso da procedure codecisionali in grado di 
scardinare i  metodi  pianificatori  tipici  delle  amministrazioni  comunali.  In 
questo capitolo si  cercherà quindi  di  analizzare l'ammissibilità  ed i  limiti 
della pianificazione generale consensuale, cercando di confutare le censure 
più rilevanti  e dimostrando come, nelle varie leggi regionali,  i  modelli  di 
programmazione consensuale possano già trovato spazio nei meccanismi di 
pianificazione urbanistica destrutturata. 
Si ritiene utile intanto una prima precisazione. Uno degli aspetti decisivi per 
comprendere  quanto  sta  accadendo  nel  sistema  urbanistico  italiano  è 
riconoscere  la  sostanza  delle  nuove  indicazioni  legislative  nazionali. 
Affermare  che  nei  procedimenti  complessi  il  contesto  tipico  sia  ancora 
quello degli strumenti urbanistici di attuazione appare oggi un'affermazione, 
seppure formalmente corretta, piuttosto riduttiva. Se è vero, come è vero, che 
un  “minimo  comun  denominatore”  delle  fattispecie  analizzate  resta  la 
al monitoraggio ed alla verifica dei risultati. 
126Cfr. supra il capitolo precedente, paragrafo 2.2, p. 25.
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necessaria pendenza di un procedimento pianificatorio127, al quale il privato 
interviene  o  viene fatto  partecipare,  non può dirsi  lo  stesso  della  finalità 
puramente attuativa degli accordi128. Non può sostenersi più che la variazione 
degli  strumenti  urbanistici  generali  per  mezzo  delle  convenzioni  sia  una 
mera  “clausola  accessoria”:  tale  evento  oggi  rappresenta  nella  grande 
maggioranza dei casi il fine stesso perseguito dal piano-accordo, non più una 
sola  specificazione  dell'intervento  ma  un'intesa  sul  contenuto  delle 
regolazioni,  testimoniante  un  modo  di  agire  della  P.  A.  completamente 
diverso da quello fissato dal sistema unitario del PRG, ideato dal legislatore 
nel '42. Se il Programma integrato di intervento può essere indicato come il 
progenitore  degli  strumenti  pianificatori  di  regolazione  mista  di  interessi 
pubblici e privati, i nuovi piani urbanistici destrutturati, nati dalla crisi del 
PRG e dalle seguenti leggi regionali, sono il presupposto per la definitiva 
affermazione  della  codeterminazione  pubblico-privata  delle  previsioni 
urbanistiche. 
Gli accordi “a monte”, in altre parole, sono l'attuale strumento individuato 
dalla  prassi  in  grado  di  applicare  le  tendenze  sopracitate,  e  la  questione 
problematica,  a  questo  punto,  sarà  quella  di  individuare  gli  elementi 
normativi fondamentali applicabili all'istituto in esame.     
3.1 Primi  riferimenti  sistematici  e  la  distinzione  fra  aspetti 
pianificatori ed attuativi. La capacità pianificatoria degli accordi. 
La mancanza di una legge-quadro sull'applicazione della materia del governo 
del territorio, insieme alla frammentazione delle norme speciali disciplinanti 
i settori più disparati della relativa materia urbanistica, obbligano l'interprete 
ad  una difficile  ricostruzione dei  principi  applicabili  alla  fattispecie  degli 
accordi “a monte”. L'interazione delle previsioni che si sono succedute nel 
tempo hanno delineato un sistema dinamico ed incerto129, dove accade anche 
127Attenzione, procedimento che nella vita concreta delle amministrazioni, a seguito delle 
odierne  spinte  consensualistiche,  può  essere  concretamente  già  iniziato  prima  della 
formale decisione in tal senso del Consiglio Comunale. 
128Cfr. Pagliari G., Gli accordi urbanistici tra P. A. e Privati, in Riv. Giur. Urb., 4, 2008, p. 
474. 
129Cfr. supra primo capitolo. 
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che gli interventi legislativi possano assumere conseguenze inverse a quelle 
ricercate con le loro statuizioni. L'esempio più chiaro ed incisivo in questo 
campo è la legge n. 47/1985: approvata per favorire l'unità della disciplina 
del  PRG,  attraverso  un  aggiornamento  più  tempestivo  degli  strumenti 
pianificatori  generali,  ha  invece  rappresentato  un  passaggio  fondamentale 
verso la  destrutturazione degli  stessi.  L'art  25 della  suddetta  legge infatti 
demanda  alle  Regioni  la  previsione  di  procedure  semplificate  per 
l'approvazione  di  piani  attuativi  in  variante  agli  strumenti  urbanistici 
regionali,  stabilendo  inoltre  che  esse «non  sono  soggette  alla  preventiva 
autorizzazione  della  Regione».  In  questo  modo  in  sede  di  legislazione 
nazionale  viene  ammessa  la  possibilità,  in  modo  autonomo  da  parte  del 
Comune,  di  introdurre  deroghe  o  modifiche  al  piano  generale130.  Quindi, 
aderendo alla tesi dell'assimilazione fra convenzioni di lottizzazione e piano 
di lottizzazione, si ricava che la normativa statale di settore riconosce alle 
Regioni  la  possibilità  di  prevedere  moduli  consensuali  di  esercizio  della 
potestà  pianificatoria,  perfino  per  la  parte  avente  natura  generale. 
Naturalmente la questione non può risolversi  così semplicemente,  tuttavia 
può ben leggersi  nella legge in esame anche il  richiamo al passaggio dal 
principio  di  gerarchia dei  piani  a  quello  della  gerarchia degli  interessi131, 
prospettiva non integralmente recepita dal diritto positivo ma ispiratrice del 
recente metodo pianificatorio destrutturato. Come dimostrato nel precedente 
capitolo gli elementi di consensualità sono molto presenti nell'ordinamento 
urbanistico. Ciò che è importante sottolineare è che, data la grande varietà di 
regolazioni possibili, sia per le leggi regionali che per gli strumenti di ultima 
generazione,  diventa  decisivo  capire  caso  per  caso  cosa  stabiliscano  in 
concreto i piani approvati. La distinzione infatti fra contenuti pianificatori e 
contenuti  meramente  attuativi  è  diventata  molto  labile  con  i  nuovi  piani 
urbanistici destrutturati132, creando ulteriori impicci agli interpreti, ancor più 
130PRG  secondo  l'impostazione  classica,  ma  la  dicitura  può  valere  anche  per  i  piani 
superiori di sole direttive di derivazione comunale, come ad esempio il Piano Strutturale 
toscano, anch'esso peraltro approvato dal Consiglio Comunale. 
131Cfr. supra capitolo 1, paragrafo 1.2.1, p. 8.
132Giova fare un breve punto sui termini del problema. I piani destrutturati prevedono un 
livello  di  piani  di  direttive,  comunque  da  considerarsi  conformativi  date  le  linee  di 
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se sempre divisi sulla natura delle convenzioni fra tesi pubblicistiche e tesi 
privatistiche.  In  concreto,  a  questo  proposito,  si  è  quindi  tentati  di  dire 
questo: si deve valutare empiricamente, in ogni caso concreto, il valore dei 
contenuti degli accordi con i privati. In caso di stipulazioni esclusivamente 
specificatrici  di  rapporti  patrimoniali  con  i  singoli  partecipanti,  senza  la 
potenziale lesività di situazioni giuridiche qualificate di terzi o di interessi 
pubblici, saremo in presenza di previsioni meramente attuative. In caso di 
incidenza  sui  contenuti  tipici  pianificatori  quali  destinazioni  d'uso  o 
localizzazioni, si sarà in presenza di una previsione urbanistica da assumersi 
con meccanismi consensuali. 
Il discorso, come può intuirsi, non è destinato ad esaurirsi in breve tempo, 
poiché resta tuttora irrisolta la questione della mancanza di una completa 
legge  di  sistema.  Intanto  non  può  essere  negato  che  sono  sempre  più 
numerose le fattispecie nelle quali l'interesse pubblico può venire soddisfatto 
non tanto  dall'isolato ed  astratto  provvedere  dell'amministrazione,  ma dal 
provvedere  in  un  contesto  quale  può  essere  assicurato  soltanto  dalla 
volontaria  collaborazione  di  parti  private133.  I  vantaggi  della  scelta 
discrezionale dell'accordo, peraltro,  posso comportare:  risparmio di  tempo 
nelle procedure, acquiescenza dei privati, garanzia di stabilità del rapporto 
scaturente  dall'accordo,  presumibile  maggiore  collaborazione  della 
controparte in ordine alla rappresentazione dei fatti, accettazione espressa da 
sviluppo territoriale  ivi  contenute,  ed un livello  di  piani  operativi,  che  disegnano in 
concreto il territorio localizzando i parametri previsti dal livello superiore. Seguono poi i 
piani  attuativi.  Il  problema  che  si  pone  è  il  seguente:  posto  che  la  stipula  delle 
convenzioni, tipicamente inserite nell'ambito dei piani attuativi, opera una variante ai 
piani superiori in caso di contenuti difformi, si può considerare avvenuta in concreto una 
apertura  dell'esercizio  autoritativo  del  potere  amministrativo  alla  partecipazione  dei 
privati?   
133Falcon G.,  Le convenzioni pubblicistiche,  ammissibilità e caratteri,  Milano, 1984, p. 
250-255. L'autore infatti  afferma che «si  danno ipotesi nelle quali  la capacità di  un  
ipotetico atto di esercizio del potere amministrativo di realizzare l'interesse pubblico non  
può essere adeguatamente valutata, al di fuori di un contesto di situazioni giuridiche o  
empiriche, che non sono nella disponibilità dell'amministrazione, ma possono ben essere  
nella  disponibilità  di  un  soggetto  interessato  al  provvedimento.  […]  Il  problema  è  
sapere  come  può  essere  assicurato  il  collegamento  tra  l'esercizio  del  potere  
amministrativo  e  quelle  condizioni,  il  cui  venire  in  essere  determina  l'idoneità  
dell'amministrazione a soddisfare l'interesse pubblico». 
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parte  dei  privati  delle  misure  di  funzionalizzazione.  Aspetti  tutti  assai 
rilevanti dal punto di vista del buon andamento dell'azione amministrativa 134. 
3.2 Il limite espresso dall'articolo 13 legge 241/1990 e le indicazioni 
legislative di ammissibilità.
Il  dibattito  centrale  sull'ammissibilità  della  codeterminazione  pubblico-
privata delle previsioni urbanistiche, sulla liceità degli accordi “a monte” per 
intendersi, verte sul contenuto dell'articolo 13 della legge sul procedimento 
amministrativo.  Esso prevede al  primo comma, riferendosi  all'articolo 11: 
«Le disposizioni contenute nel presente capo non si applicano nei confronti 
dell'attività  della  pubblica amministrazione  diretta  alla  emanazione di  atti 
normativi, amministrativi generali, di pianificazione e di programmazione, 
per  i  quali  restano  ferme  le  particolari  norme  che  ne  regolano  la 
formazione».  La  lettera  della  norma  non  lascia  apparentemente  nessuno 
spazio agli accordi in esame, tanto più che la Giurisprudenza prevalente, sul 
punto, esclude esplicitamente una loro applicazione per la determinazione di 
prescrizioni pianificatorie generali135. La dottrina concorde a questa visione 
afferma, attraverso una ricostruzione indubbiamente condivisibile dal punto 
di vista formale, che la lettura combinata dell'articolo 11 e dell'articolo 13 
sancisca un principio di esclusione, non di ammissibilità136. «In claris non fit 
interpretazio»,  in quanto l'accordo procedimentale,  identicamente a quello 
sostitutivo,  presuppone un rapporto  bilaterale  preciso  che  non può essere 
134Cfr.  Fracchia  F., L'accordo  sostitutivo.  Studi  sul  consenso  disciplinato  dal  diritto  
amministrativo in funzione sostitutiva rispetto agli strumenti unilaterali di esercizio del  
potere, Padova, 1998, p. 265.
135Vedi ad esempio: Cons. Stato, Sez. IV, sent. n. 6685/2002 «l'amministrare per accordi  
ex art. 13 l. n. 241 del 1990 non può ad avere ad oggetto i poteri di pianificazione e  
programmazione che rappresentano, per espressa volontà di legge, il punto di primo  
raccordo tra livello politico e livello amministrativo»; Tar Toscana, Firenze, Sez. I, sent. 
n. 383/2009 «l'art. 13 della legge 241/1990  […]  contiene l'enunciazione del principio  
secondo cui il modulo generale atipico di accordi procedimentali di cui all'art. 11 della  
legge 241/1990 non è applicabile ai procedimenti amministrativi finalizzati all'adozione  
di atti di pianificazione, come in ambito urbanistico»; Corte di Cass., Sez. Un. Civili, 
sent. n. 1262/2000 «una corretta interpretazione del riferito art. 13, anche sul piano  
della coerenza sistematica, impone di ritenere che lo sbarramento dell'art. 13 operi […] 
con riferimento ai provvedimenti di pianificazione generale programmatica espressione  
di scelte politiche». 
136Pagliari G., Gli accordi urbanistici tra P. A. e Privati, in Riv. Giur. Urb., 4, 2008, p. 490.
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ravvisato nell'atto amministrativo generale, poiché esso si indirizza ad una 
pluralità non definibile di destinatari137. Con ciò la ratio ultima del divieto 
sarebbe la diretta attuazione dell'imparzialità della P. A.138 nella tutela dei 
diritti  individuali  e  superindividuali  dei  terzi,  essendo  l'amministrazione 
l'unica a  poter  garantire  il  costante  perseguimento  dell'interesse pubblico. 
L'attività  consensuale  rimarrebbe  quindi  ammessa  solo  a  livello 
endoprocedimentale attuativo, perché se l'accordo determinasse in qualche 
modo  l'avvio  del  procedimento  inciderebbe  sull'an  del  provvedimento, 
costituendo quella negoziazione del potere-dovere autoritativo contraria agli 
articoli 3 e 97 della Costituzione139.
A conclusioni diverse giunge una parte della dottrina. Essa non accetta sic et 
simpliciter  il  limite:  lo  contestualizza come fosse una deroga al principio 
degli  accordi ex articolo 11. Il ragionamento cerca innanzitutto di meglio 
individuare  i  principi  fondamentali  della  materia  “governo del  territorio” 
desumibili  dalla legislazione nazionale,  in rispetto della necessità indicata 
dalla  Corte  Costituzionale140 di  trovare  i  suddetti  principi  all'interno  del 
sistema ordinamentale  esistente.  La  potestà  legislativa  concorrente  infatti 
può essere esercitata solo all'interno di tali principi e nel rispetto dell'assetto 
previsto dall'articolo 117 Cost., cosa che peraltro la stessa Suprema Corte ha 
già dimostrato di tutelare nella materia “programmazione negoziata”141. 
L'ammissibilità  della  codeterminazione  pubblico-privata  delle  scelte 
urbanistiche  si  desume  all'interno  della  disciplina  urbanistica  partendo 
proprio “dalle particolari norme che ne regolano la formazione”142, concepite 
e riconosciute dallo stesso articolo 13. Esso rappresenta una sorta di clausola 
di rinvio che, tenuto conto della peculiarità del sistema autonomo del diritto 
urbanistico, rinvia ad apposite leggi speciali la regolazione di aspetti ad esso 
riferiti. Ciò non impedisce, al contempo, che i principi generali desumibili 
137Cfr. Cavallo B., Sussidiarietà orizzontale e l. n. 241/1990 nel governo del territorio, in 
Riv. Giur. Urb., 2006, p. 399-400.
138Cfr.  Magri  M.,  Gli  accordi  con  i  privati  nella  formazione  dei  piani  urbanistici  
strutturali, in Riv. Giur. Urb., 4, 2004, p. 546.
139Cfr. Pagliari G., Gli accordi urbanistici tra P. A. e Privati, in Riv. Giur. Urb., 4, 2008, p. 
491. 
140Cfr. Corte Cost., sent. n. 282/2002.
141Cfr. supra il capitolo 2, paragrafo 2.5, p. 45.
142Moro S., Gli accordi “a monte” delle prescrizioni urbanistiche: spunti di riflessione,  in 
Riv. Giur. Urb., 3-4, 2010, p. 463.
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dalla legge sul procedimento interessino le attività tipiche dell'ordinamento 
urbanistico.  Il  legislatore  della  241  ha,  più  semplicemente,  ritenuto 
opportuno  non  prevedere  l'automatica  applicazione  degli  istituti  propri 
dell'azione amministrativa generale anche all'ordinamento urbanistico, la cui 
disciplina di dettaglio spetta del resto alle Regioni143. D'altronde vi è chi, in 
dottrina,  sostiene  in  modo  più  diretto  che  «l'art.  13  non  pone  alcun 
divieto»144. 
La  ricostruzione  fin  qui  prospettata,  basata  sull'assunto  che  il  metodo 
concorsuale ex articolo 11 sia un principio dell'ordinamento comunque da 
doversi  applicare,  trova  fondamento  anche  in  base  alle  considerazioni  di 
alcune decisioni giurisprudenziali che sembrano avallare queste tesi, seppure 
in maniera piuttosto indiretta145. Più convincenti sono le indicazioni di diritto 
positivo a loro seguenti, le quali testimoniano la sempre più forte volontà 
legislativa di rafforzare tutti gli istituti di partecipazione nel procedimento 
amministrativo.  Ciò  vale  sia  per  la  regolazione  della  programmazione 
negoziata146,  sia  per il  limite in analisi  dell'articolo 13.  La legge 69/2009 
infatti  ha  nuovamente  modificato  la  241/1990,  a  seguito  quindi  della 
modifica  apportata  dalla  legge 15/2005.  Sul  punto  l'evoluzione è  stata  la 
seguente: nel 2005 il legislatore limita l'applicazione delle norme in materia 
di  procedimento  amministrativo  ai  soli  procedimenti  che  si  svolgono 
143De Donno M., Il principio di consensualità nel governo del territorio: le convenzioni  
urbanistiche, Riv. Giur. Pausania.it, 9 settembre 2010, p. 26.
144Travi A.,  Accordi fra proprietari e comune per modifiche al piano regolatore ed oneri  
esorbitanti,  in  Foro.it,  2002,  p.  277-278.  Si  riporta  per  intero  il  passaggio:  «tale 
disposizione non vieta per nulla all'amministrazione di procedere ad accordi pubblici  
rispetto ad atti di pianificazione, come i piani regolatori generali. La norma, tutt'al più,  
esclude l'obbligo per l'amministrazione, che lo ritenga opportuno, di procedere ad un  
accordo. Alla luce dell'art. 13 l'accordo “preparatorio” rispetto ai contenuti di un piano  
regolatore (o di una sua variante) non può ritenersi né vietato, né illegittimo: infatti  
l'art. 13 non pone alcun divieto». 
145Fungono  infatti  da  punto  di  partenza  sistematico,  non  tanto  come  effettivo 
riconoscimento delle tesi  sopramenzionate.  Sono la sentenza Cons. Stato,  Sez. VI, n. 
5105/2002: «è la legge generale sul procedimento amministrativo, non già nei termini di  
una codificazione  dell'atto  e  del  procedimento,  ma piuttosto  come individuazione  di  
principi fondamentali cui la successiva normazione di rango primario e secondario deve  
uniformarsi»;  la  sentenza  Cons.  Stato,  Sez.  V,  n.  6014/2004:  «Il  principio [della 
partecipazione] di cui all'art. 7 L. 241/1990 sul procedimento amministrativo è generale  
e cede in presenza di principi aventi la medesima finalità ma forme diverse,  previsti  
dalle leggi speciali: la legge statale e le  leggi regionali in tema di formazione degli  
strumenti urbanistici prevedono strumenti  di partecipazione in favore del privato più  
garantisti  dell'art.  7  L.  241/1990»;  la  sentenza  Cons.  Stato,  Sez.  VI,  n.  2636/2002: 
«l'atto autoritativo non è più il solo strumento della cura di interessi pubblici, essenziale  
è il fine pubblico, fungibili sono gli strumenti attraverso cui perseguirlo».
146Ex legge n. 662/1996.
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nell'ambito  delle  amministrazioni  statali  e  degli  enti  pubblici  nazionali, 
mentre per le Regioni e gli enti Locali, nei rispettivi ambiti di competenza, 
tali disposizioni valgono come statuizioni di principio147. La legge 69/2009 
invece ha modificato l'articolo 29, il quale oggi al primo comma dispone che 
«le disposizioni di cui agli  articoli 2bis,  11, 15 e 25, commi 5, 5bis e 6, 
nonché  quelle  del  capo  IVbis  si  applicano  a  tutte  le  amministrazioni 
pubbliche», fatto che compie un notevole passo in avanti  nel tentativo di 
permettere la maggiore diffusione possibile degli accordi148. Stessa direzione 
hanno i successivi commi del nuovo articolo 29149, specialmente per quanto 
riguarda i livelli minimi di tutela in fatto di partecipazione. 
A questo  punto  appare  difficile  negare  la  cittadinanza  degli  accordi  “a 
monte”  all'interno  del  sistema  urbanistico  vigente.  Posto  quindi  che 
accettando l'ultima ricostruzione sistematica il  principio di legalità appare 
rispettato, resta da vedere se e come gli accordi “a monte” sono in grado di 
consentire alla P. A. il perseguimento dell'interesse pubblico.
3.3  Il  perseguimento  dell'interesse  pubblico  fra  attività 
funzionalizzata della P. A. e partecipazione dei privati. L'obbiettivo 
della “procedimentalizzazione”.    
Quello che si è finora cercato di affermare è che il rispetto del principio di 
legalità, il perseguimento dell'interesse pubblico da parte degli enti preposti 
(in  questo  caso  i  Comuni)  e  l'intervento  nei  privati  nei  provvedimenti 
pianificatori  sono  elementi  che  possono  coesistere  nelle  medesime 
procedure.  Non  è  un  caso  che  autorevole  dottrina  affermi  che  «la 
contraddizione  insita  nella  fusione  tra  potere  amministrativo e  autonomia 
147L'articolo  della  241/1990  modificato  era  il  29,  articolo  che  appunto  è  interessato 
nuovamente  da  variazione  nel  2009.  Già  da  quanto  delineava  tale  articolo  poteva 
desumersi la libertà di regolazione di Regioni ed Enti Locali. 
148De Donno M., Il principio di consensualità nel governo del territorio: le convenzioni  
urbanistiche, Riv. Giur. Pausania.it, 9 settembre 2010, p. 27.
149Articolo  29,  legge  241/1990  come  modificata  dalla  legge  69/2009,  comma  2bis: 
«attengono ai livelli essenziali delle prestazioni di cui all'articolo 117, secondo comma,  
lettera  m),  della  Costituzione  le  disposizioni  della  presente  legge  concernenti  gli  
obblighi per la pubblica amministrazione di garantire la partecipazione dell'interessato  
al  procedimento».  Comma  2quater:  «Le  regioni  e  gli  enti  locali,  nel  disciplinare  i  
procedimenti amministrativi di loro competenza, non possono stabilire garanzie inferiori  
a  quelle  assicurate  ai  privati  dalle  disposizioni  attinenti  ai  livelli  essenziali  delle  
prestazioni di cui ai commi 2bis e 2ter, ma possono prevedere livelli ulteriori di tutela».
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privata è apparente, laddove si inserisca nell'ambito della partecipazione al 
procedimento.  Quello  degli  accordi,  infatti,  non  è  solo  un  istituto  del 
procedimento  amministrativo,  ma  è  un  istituto  di  partecipazione  al 
procedimento».  Tanto è  vero  che  «è  ormai  noto  che  il  potere  si  esercita 
attraverso una sorta di confronto e cooperazione dinamici con gli interessi 
privati  e  ciò  rappresenta  la  “ratio”  della  partecipazione  al  procedimento 
amministrativo.  Gli  accordi,  quale  massima  espressione  partecipativa  del 
privato al procedimento, consentono all'interesse privato di svolgere un ruolo 
ancor più incisivo nella realizzazione di tale confronto, definendo un assetto 
di  interessi  –  compatibili  con  il  perseguimento  dell'interesse  pubblico  – 
condiviso e vincolante per le parti»150. Queste considerazioni, rappresentanti 
uno stato dei fatti condiviso e riconosciuto dalla dottrina, una volta superati i 
limiti  formali  del  precedente  paragrafo  permettono  di  capire  come, 
nell'odierno  sistema  urbanistico,  sia  cambiato  perfino  il  metodo  di 
individuazione  dell'interesse  pubblico  prevalente.  Le  teorie  unitarie  del 
potere  amministrativo,  giustificate  per  quanto  riguarda  la  discrezionalità 
sull'emissione  del  provvedimento,  difficilmente  sono  ormai  in  grado  di 
definire un'univoca modalità di realizzazione del generico “ordinato assetto 
del territorio”. Giova ricordare che l'interesse pubblico viene soddisfatto non 
tanto dall'isolato ed astratto provvedere dell'amministrazione, ma piuttosto 
dal  provvedere  in  un  contesto  quale  può  essere  assicurato  soltanto  dalla 
volontaria  collaborazione  delle  parti  private,  specialmente  rispetto  le 
previsioni  che  rimangono  spesso  inattuate  per  mancanza  di  un  concreto 
interesse dei soggetti privati alla loro effettiva realizzazione151. 
Il  problema di  fondo,  decisivo,  è  quindi  uno:  come coniugare  l'interesse 
pubblico ritenuto prevalente dall'amministrazione con l'interesse privato. Per 
capire se e quanto ciò sia possibile si devono indagare due punti: quando 
l'interesse  pubblico  può  dirsi  perseguito  in  modo  lecito  ed  esclusivo 
dall'amministrazione  attraverso  l'accordo;  quanto sia  possibile  in  concreto 
150Scoca F. G. (a cura di), Diritto amministrativo, Torino, 2008, p. 413, p. 418.
151Moro S., Gli accordi “a monte” delle prescrizioni urbanistiche: spunti di riflessione,  in 
Riv. Giur. Urb., 3-4, 2010, p. 467.
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un'individuazione  condivisa  dell'interesse  pubblico.  I  due  profili  sono 
indubbiamente  connessi.  Si  cercherà  di  sciogliere  le  sopramenzionate 
questioni  seguendo  un  procedimento  logico-argomentativo,  sulla  base  di 
quanto scritto dalla Dottrina e stabilito dalla Giurisprudenza.
L'attività dell'amministrazione pubblica, sia nelle determinazioni autoritative 
che consensuali, persegue gli scopi e gli obbiettivi determinati dalla legge e 
dagli  altri  atti  di  scelta  ed  indirizzo  politico152.  Esso  è  un  potere 
funzionalizzato in ogni sua scelta, teso cioè alla realizzazione dell'interesse 
pubblico  in  rispetto  dei  principi  di  imparzialità,  trasparenza  e  buon 
andamento dell'amministrazione.  Tale azione  e  modo di  agire  rappresenta 
un'attività  doverosa,  vincolata  inevitabilmente  alla  logica  necessitante  del 
provvedere.  Orbene,  posto che gli  accordi  ex  articolo  11 legge 241/1990 
costituiscono un metodo generale di attività della P. A., essi possono essere 
considerati  strumenti  di  cura  dell'interesse  pubblico,  destinatari  per  tale 
motivo di tutte le regole che reggono la funzione amministrativa, quale che 
sia il regime degli atti posto in essere153. Il problema della caratterizzazione 
giuridica degli accordi infatti non può porsi a priori, perché in tal modo non 
può essere risolto: si deciderà sempre in base alla propria idea ricostruttiva, 
ora di natura pubblicistica,  ora di natura privatistica. Ciò che la prassi  ha 
invece fatto emergere è la necessità di valutare i contenuti degli strumenti 
pianificatori  alla  luce  dell'interesse  pubblico  di  volta  in  volta  prevalente. 
Interesse  pubblico  che  può  sicuramente  essere  delineato  attraverso  la 
partecipazione dei privati, anche a mezzo di accordi, ma che viene sempre e 
doverosamente  comunque  selezionato,  si  dica  pure  “imposto”, 
dall'amministrazione  procedente.  Quantomai  necessario  per  la  corretta 
152Per dirla con le parole della Corte Costituzionale l'amministrazione «persegue le finalità 
pubbliche obiettivate nell'ordinamento». Sentenza n. 453/1990. 
153Cfr.  Scoca F. G.,  Attività  amministrativa,  voce in Enc. Dir.  Aggiornamento, vol.  VI, 
Milano, 2002, p. 95-96: «L'attività posta in essere dall'amministrazione per la cura di  
interessi pubblici è comunque attività amministrativa in senso proprio, soggetta a tutti  
ed esclusivamente i principi che reggono l'attività amministrativa; e ciò tanto se gli atti  
che vengono adottati siano retti dal diritto pubblico (provvedimenti) tante se siano retti  
dal diritto privato (contratti, accordi)». 
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applicabilità154 degli  accordi  è  quindi  fissare  in  modo  netto  e  generale  il 
legame che deve intercorrere fra provvedimento e convenzione. 
Tale  legame risiede  nella  dimostrata  necessarietà  della  partecipazione  del 
privato  al  provvedimento  per  consentire  alla  P.  A.  il  raggiungimento  del 
miglior  risultato  pianificatorio,  risultato  che  potrà  essere  sicuramente  più 
incisivo  di  quanto  avrebbe  potuto  ottenere  con  l'emanazione  di  un  atto 
autoritativo unilaterale155. In altre parole: in taluni casi, essendo l'interesse 
pubblico  primario  scelto  dalla  P.  A.  perseguibile  in  modo  più  efficace 
attraverso  un  accordo,  è  compito  del  Comune  seguire  questa  strada.  Un 
simile criterio di operatività, uscendo completamente dai binari del modello 
classico  della  funzione  pianificatoria156,  implica  che  l'accordo  debba 
bilanciare i vari interessi in gioco157 nel rispetto dei principi di imparzialità e 
proporzionalità. Ciò si realizza solo quando il  primario interesse pubblico 
viene rafforzato dalla partecipazione del privato nel provvedimento de quo, 
attraverso cioè il suo completamento attraverso le regolazioni pianificatorie-
obbligatorie  convenzionali  da  prevedersi  in  esso,  in  un  senso  quindi 
leggermente  più  pregnante  rispetto  la  sola  “compatibilità”  fra  interesse 
pubblico/privato158 e,  molto  di  più  ovviamente,  del  mero  guadagno 
154Con ciò si intende di certo l'ovvio rispetto dei principi costituzionali e legislativi, ma 
anche  ed  in  special  modo  la  corrispettività  fra  obbiettivo  politico-amministrativo 
selezionato dal Comune e concreta regolazione posta in essere nel procedimento de quo. 
155«L'ammissibilità  dell'accordo  deriva  da  un  giudizio  prognostico,  ex  ante,  
sull'essenzialità del negozio al fine di costituire il risultato da questo discendente, da  
effettuarsi con il criterio dell'eliminazione ipotetica dell'accordo, per verificare se, senza  
quest'ultimo, il risultato di cui sopra avrebbe potuto ugualmente essere ottenuto dalla  
pubblica amministrazione  mediante l'adozione unilaterale  del  provvedimento».  Magri 
M.,  Gli accordi con i privati nella formazione dei piani urbanistici strutturali, in Riv. 
Giur. Urb., 4, 2004, p. 557.
156Il provvedimento finale, scaturente in codeterminazione al fine di far accettare al privato 
previsioni  penalizzanti  in  luogo  di  una,  seppure  contestualizzata,  controprestazione, 
dovrà in questo modo condurre a risultati ulteriori di quanto dovuti ex lege. Si delinea 
infatti  l'attribuzione  al  privato  di  obblighi  non  altrimenti  prevedibili  con  il 
provvedimento e,  al contempo, una peculiare considerazione dell'interesse del  privato 
partecipante.
157Oltre all'interesse pubblico primario e l'interesse del privato o dei privati partecipanti 
all'accordo  ci  sono  gli  interessi  individuali  e  superindividuali  dei  terzi,  insieme  alle 
eventuali normative speciali derivanti ad esempio dalla legislazione ambientale. 
158La tesi in questione sostiene che «una volta ammessa dal legislatore la negoziabilità del  
potere discrezionale, la funzionalizzazione del provvedimento concordato nel contenuto  
all'interesse pubblico si pone evidentemente in termini di compatibilità: è legittimo il  
provvedimento il cui contenuto, definito dall'accordo delle parti, non sia pregiudizievole  
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economico-patrimoniale  dell'amministrazione.  Infatti,  anche  se  in  misura 
diversa,  accogliere  una  delle  due  ultime  ricostruzioni  non  garantisce  la 
prevalenza dell'interesse pubblico primario, finendo così per far seguire al 
Comune la logica contrattuale privatistica di prestazioni corrispettive senza 
la  certezza  del  vantaggio  pubblico  ricercato,  di  fatto  costituendo  quella 
privatizzazione  della  funzione  urbanistica  tanto  temuta  ed  avversata  da 
dottrina e giurisprudenza159.  Nei casi  sopramenzionati,  in effetti,  il  ricorso 
all'accordo sembra teso più al generico ed indifferenziato interesse della P. A. 
ad  ottenere  utilità160 piuttosto  che  all'ottenimento  del  miglior  assetto  del 
territorio nell'interesse della collettività161. L'accordo “a monte” può quindi 
dirsi  lecitamente  concluso  quando  esso  è  esclusivamente  preordinato  al 
perseguimento  dell'interesse  pubblico  stabilito  dall'amministrazione, 
al perseguimento dell'interesse pubblico. Il soddisfacimento delle esigenze, per cosi dire  
minimali,  essenziali  per  cui  il  potere  è  stato  attribuito  costituisce  il  limite  della  
disponibilità  per  l'amministrazione  dell'interesse».  Sala  G.,  Accordi  sul  contenuto  
discrezionale del provvedimento e tutela delle situazioni soggettive, in Dir. Amm., 1992, 
p. 234. 
159L'esempio più chiaro e calzante lo offre Pagliari G.,  Gli accordi urbanistici tra P. A. e  
Privati, in Riv. Giur. Urb., 4, 2008, p. 498-499. L'autore, pur se contrario agli accordi “a 
monte”,  offre  un'analisi  che  merita  di  essere riportata  per  intero:  «La modificazione 
migliorativa (ad esempio, dal punto di vista della sicurezza stradale) del tracciato di  
una strada comunale, che per il privato porti alla liberazione di un proprio terreno e  
all'utilizzabilità dello stesso per l'ampliamento di un insediamento produttivo e della  
quale (strada) il privato si accolli la realizzazione, risponderà certamente all'interesse  
pubblico. Non sarebbe cosi allorché l'accordo urbanistico si dovesse ridurre ad un mero  
scambio tra modificazione della previsione urbanistica e impegno a realizzare una data  
opera  pubblica.  In  un  simile  caso,  infatti,  la  tutela  e  la  prevalenza  dell'interesse  
pubblico non sarebbero garantite,  ma sostanzialmente verrebbe soddisfatto (solo)  un  
interesse privato, secondo la mera logica contrattuale privatistica. Il che realizzerebbe  
un effetto sicuramente contrario al principio costituzionale di uguaglianza e a quello di  
imparzialità: l'interesse privato verrebbe premiato non come risultato del bilanciamento  
degli  interessi  richiesto  dall'art.  97  Cost.,  ma  come  conseguenza  della  capacità  
economica del  privato. In altri  termini, l'accordo urbanistico, pur potendo contenere  
obbligazioni  anche pecuniarie,  deve  rimanere un “accordo ufficioso”e non può mai  
diventare  (né  avvicinarsi  –  per  funzione,  struttura  e  disciplina  giuridica  –  ad)  un  
contratto a prestazioni corrispettive, ché questo significherebbe la privatizzazione della  
funzione urbanistica, costituzionalmente inconcepibile e comunque non consentita dalla  
legislazione ordinaria. E', “in primis”, vietata dallo stesso art. 11 L. sul procedimento,  
che  consente  l'accordo  “nel  perseguimento  dell'interesse  pubblico”  primario.  Il  che  
significa che il ricorso all'accordo è (lecito e) legittimo solo se giustificato dalla cura di  
quest'ultimo e non dal più generico ed indifferenziato interesse della P. A. ad ottenere  
utilità».
160Nel senso sia finanziario che in termini, ad esempio, di realizzazioni di opere pubbliche 
o di cessioni di terreni. 
161Cfr. Urbani P., Pianificare per accordi, in Riv. Giur. Ed., 4, 2005, p. 181. 
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interesse pubblico che vede nell'accoglimento dell'interesse privato ad esso 
orientato la via per la propria affermazione. 
Quanto esposto finora deve essere messo a confronto con l'aspetto, ancora 
precedente  dal  punto  di  vista  logico-temporale,  dell'individuazione 
dell'interesse pubblico primario da perseguire. Esso, in concreto, non è uno 
degli interessi pubblici dati dalla legge, ma è un interesse composito, misto, 
frutto  di  confronto  e  compromesso,  scolpito  o  costruito  dalla  stessa 
amministrazione in sede procedimentale162. Il procedimento amministrativo 
infatti è oramai ritenuto lo strumento pubblico di acquisizione, composizione 
e graduazione degli interessi  meritevoli  di tutela, utilizzato peraltro anche 
come  parametro  di  congruità  ed  adeguatezza  dell'azione  amministrativa 
posta  in  essere.  Per  cui,  posto  che  il  suo  inizio  è  necessario  al  fine  di 
stipulare accordi in grado di creare o modificare prescrizioni urbanistiche163, 
l'utilizzo del procedimento per valutare e concludere un accordo “a monte” 
non è  solo  un  mero vincolo legislativo  formale:  è  una  vera  necessità  ed 
opportunità giuridica. Gli accordi infatti vengono a rappresentare l'emblema 
di un nuovo modo di pianificare affine alle procedure amministrative164, in 
162Cfr.  Moro  S.,  Gli  accordi  “a  monte”  delle  prescrizioni  urbanistiche:  spunti  di  
riflessione,  in Riv. Giur. Urb., 3-4, 2010, p. 481.
163Su tutti  la  sentenza Cons.  Stato,  Sez.  VI,  n.  2636/2002:  «L'accordo rileva un nesso  
strettissimo con la partecipazione procedimentale, tanto che può dirsi che non vi può  
essere accordo senza che vi sia stato avvio del procedimento, per cui può senz'altro dirsi  
che non possono concludersi accordi al di fuori e prima dell'avvio del procedimento e  
che non siano espressione della partecipazione procedimentale tesa a stabilire nel caso  
concreto quale sia l'interesse pubblico». 
164Questo approccio alla nuova rilevanza della procedura, come peraltro si ha già avuto 
modo di vedere, è rilevabile in numerosi autori. L'accordo «va visto e compreso non già  
come una rottura del procedimento, come una soluzione eccezionale ed anomala dei  
problemi aperti dall'iniziativa di procedimento, ma come uno sbocco alternativo all'atto  
e  come questo  direttamente  e  coerentemente  discendente  dallo sviluppo dello  stesso  
procedimento,  nel  cui  complesso  dispiegarsi  si  pongono le  premesse  e  si  creano le  
condizioni  per  la  formazione  di  quella  consensualità  che  l'accordo  porta  alle  sue  
naturali conseguenze». Nigro M., Il procedimento amministrativo fra inerzia legislativa  
e trasformazioni dell'amministrazione (a proposito di un recente disegno di legge), in Il  
procedimento  amministrativo  fra  riforme  legislative  e  trasformazioni  
dell'amministrazione, a cura di Trimarchi Banfi F., Milano, 1990, p. 18. Tanto è vero che 
«accordo e procedimento risultano quindi disciplinati dal concorso di serie diverse di  
regole,  pubblicistiche  e  civilistiche,  che,  sebbene  abbiano  oggetto  distinto  possono  
interferire tra loro. […]  Il  criterio interpretativo  da preferire  è  dunque quello della  
massima aderenza ai principi che valgono, rispettivamente, per la serie procedimentale  
e per l'atto negoziale, cosicché la salvaguardia dei vincoli pubblicistici (discrezionalità)  
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grado di salvaguardare sia l'imparzialità che di portare ad evidenza pubblica 
le  trattative  per  la  loro  formazione165.  Sono  note  infatti  le  problematiche 
legate allo sfruttamento degli spazi “grigi” di trattativa, dove scambi ineguali 
possono celare anche l'eventualità di un vantaggio illecito, “denaro o altre 
utilità”, “retribuzioni non dovute”, “ingiusti vantaggi patrimoniali”. Non è un 
caso  che  il  giudice  penale  abbia  letto  fenomeni  criminali  di  corruzione, 
concussione  e  abuso  d'ufficio  dietro  ad  operazioni  di  riconversione  e 
riqualificazione  urbana,  condotte  tramite  moduli  consensuali  pubblico- 
privati166. Per questi motivi la procedimentalizzazione delle trattative occulte, 
sempre  presenti  nella  prassi  e  non  necessariamente  qualificabili  come 
inopportune (per non dire illecite), sarebbe un ulteriore passo avanti sia nella 
democratizzazione della  gestione della  Cosa Pubblica,  sia un elemento di 
garanzia per la P. A., i privati e gli interessi dei cittadini terzi all'accordo. 
3.4 L'ambito di  applicazione degli  accordi  “a monte” e  lo  spazio 
dell'autodeterminazione del privato stipulante. 
Si deve adesso valutare quali siano gli spazi di applicazione degli accordi 
pubblico-privati in grado di contenere previsioni urbanistiche. 
Intanto,  essendo  la  pianificazione  territoriale  essenzialmente  di  due  tipi, 
sovracomunale e comunale, e posto che per quella comunale gli accordi in 
esame sono ammissibili (salvo poi vedere come), ci si chiede intanto se ciò 
che pure deve  essere tenuta ferma anche quando l'amministrazione  si  avvalga della  
forma negoziale, possa realizzarsi in modi compatibili con tale forma». Al di là della tesi 
della  “compatibilità”  lo  stesso  autore  sostiene  a  ragione  che  «non  vi  è  dubbio  che  
l'accordo sia ammissibile solo in quanto preceduto dagli atti procedimentali  […];  ciò 
implica  che  il  contenuto  discrezionale  del  provvedimento  che  costituisce  oggetto  
dell'accordo si presenta condizionato dalle risultanze dell'istruttoria procedimentale e in  
relazione a queste delineato». Trimarchi Banfi  F.,  L'accordo come forma dell'azione  
amministrativa, in Pol. Dir., 1993, p. 245-248.
165Ferrara R.,  Intese, convenzioni e accordi amministrativi, in Dig. It. (disc. pubbl.), vol. 
VIII,  Torino, 1993, p. 553. L'autore rimarca «il  passaggio da un circuito perverso e  
pervertitore ad un circuito per cosi dire virtuoso, portando ad evidenza pubblica, senza  
grosse possibilità di apprezzamento discrezionale, prassi, comportamenti e soprattutto  
interessi che hanno sempre avuto, al contrario, il proprio terreno di snodo nei meandri  
più o meno oscuri nei quali si esercitano e si configurano il potere dell'amministrazione  
e i contropoteri dei privati». 
166Urbani  P.,  Urbanistica  consensuale,  “pregiudizio  del  giudice  penale  e  trasparenza  
dell'azione amministrativa, in Riv. Giur. Ed., 2, 2009, p. 47.
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sia  possibile  anche  per  i  piani  di  area  vasta  come  i  Piani  territoriali  di 
coordinamento. Una serie di ragioni fanno propendere per la tesi negativa. 
I contenuti di detti strumenti, rientranti nell'ambito di efficacia degli atti di 
indirizzo  e  coordinamento,  solitamente  non  obbligano  gli  strumenti 
urbanistici comunali ad un recepimento vincolato delle loro previsioni. Ciò 
comporta  due  conseguenze:  da  un  lato,  un  accordo  pubblico-privato 
difficilmente  potrà  perseguire  un  dato  interesse  pubblico,  posto  che  non 
viene individuato un intervento specifico da realizzare167; dall'altro, si dubita 
dell'efficacia  vincolate  di  un accordo negoziale  creatosi  all'interno di  una 
pianificazione,  appunto,  di  per  sé  non vincolante  in  sede  di  recepimento 
comunale, risultando quindi inefficace dal punto di vista del fine perseguito 
con la stipulazione168.  Fra l'altro, non incidendo di norma il  piano di area 
vasta immediatamente sulle singole proprietà, stabilendo invece i principi su 
cui dovranno essere approvati gli strumenti urbanistici comunali successivi, 
esso  attiene  complessivamente  ad  aspetti  più  normativi  che  non 
provvedimentali,  apparendo quindi  più corretto,  anche alla luce di quanto 
dispone  l'articolo  13  legge  241/1990169,  escluderne  la  negoziabilità  dei 
contenuti. Tale quadro, si noti, non esclude il ricorso a strumenti consensuali 
nella  determinazione  di  spazi  di  intesa  pubblico-privata.  Lascia  piuttosto 
intendere  che,  in  questo  caso,  la  funzione  pianificatoria  sia  perseguita 
attraverso gli ordinari canoni sanciti dalla legislazione nazionale, attraverso 
167Concretamente parlando è molto difficile che un privato possa individuare un proprio 
interesse a partecipare ad un procedimento di approvazione di un piano di area vasta,  
posto che in ogni caso non si fisserebbero previsioni vincolanti. Nel caso invece ciò 
avvenisse,  magari in casi di opere pubbliche di  grande rilevanza territoriale  quali  un 
aeroporto  o  un  ospedale,  la  loro  realizzabilità  verrebbe  comunque  a  cadere  nella 
competenza  urbanistica  degli  organi  comunali  interessati,  con  ciò  dimostrando 
l'appartenenza a tale ambito degli accordi.
168Quello appunto di  fissare degli  obblighi diretti  in capo ai privati  stipulanti, in modo 
servente all'interesse pubblico primario stabilito dall'amministrazione.
169«Il divieto dell'art. 13 L. 7 agosto 1990 n. 241 s.m.i. appare, in questo ambito, più che  
giustificato (e insuperabile sul piano sistematico e di principio, prima che su quello del  
diritto positivo) perché l'indisponibilità (“rectius”: la non negoziabilità) dell'interesse  
pubblico di questo livello di pianificazione appare un dato, per cosi dire, strutturale ed  
essenziale». Così  Pagliari G.,  Gli accordi urbanistici tra P. A. e Privati, in Riv. Giur. 
Urb., 4, 2008, p. 477. Il richiamo alle “particolari norme” che regolano la formazione 
degli atti pianificatori espresso dall'articolo 13, quindi, sembra poter assumere il ruolo di 
limite allo spazio di codecisione pubblico-privato piuttosto che una sua esclusione. 
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cioè il meccanismo partecipativo delle osservazioni.
Nella  pianificazione  comunale  si  deve  anzitutto  distinguere  quella 
tradizionale da quella destrutturata. Per quanto riguarda la prima l'ambito di 
applicazione  degli  accordi  è  già  stato  individuato  con  la  sostanziale 
affermazione che, quando una convenzione pubblico-privata va a derogare e 
stabilire nuove prescrizioni urbanistiche, di fatto ci si trova di fronte ad un 
nuovo piano urbanistico localizzato assunto con la diretta partecipazione dei 
privati170. Ciò comporta, all'interno del PRG, una variante codecisionale che 
entra  automaticamente  all'interno  della  logica  onnicomprensiva  di  tale 
strumento, con tutte le criticità e le conseguenze previamente segnalate. Tali 
questioni hanno portato alla attuale diffusione dei meccanismi pianificatori 
destrutturati. Non resta quindi che capire, una volta superate le resistenze171, 
in che modo gli accordi “a monte” possono trovare applicazione all'interno 
di essi.
La prima fase del processo decisionale pubblico, in fatto di pianificazione 
urbanistica del modello destrutturato, è rappresentata dal Piano strutturale. 
Esso  intende  realizzare  un  miglioramento  dell'attività  amministrativa, 
aumentando  le  garanzie  di  imparzialità  ed  uguaglianza  attraverso  la 
preventiva  fissazione  dei  criteri  e  dei  limiti  entro  cui  la  successiva 
pianificazione  operativa  dovrà  muoversi172.  Di  conseguenza,  in  linea  con 
quanto  precedentemente  affermato  per  gli  accordi  in  materia  di 
pianificazione di area vasta, difficilmente può configurarsi l'applicazione di 
veri  accordi  procedimentali  di  codeterminazione  dei  contenuti,  essendo 
170Cfr. supra Capitolo 2. 
171Cfr. supra Capitolo 3.
172«In particolare, il piano strutturale – la disciplina è comunque alquanto eterogenea da  
Regione a regione – da una parte, delinea lo “stato del luoghi” o, con formula icastica,  
le “invarianti” individuate ora in via autonoma dal Comune ora in via eteronoma dai  
soggetti preposti alla tutela dei c.d. Interessi differenziati; dall'altro, determina le linee  
guida  ai  fini  di  uno  sviluppo  “sostenibile”  del  territorio.  In  altri  termini  il  piano  
strutturale, la cui efficacia conformativa è stata evidenziata dalla dottrina più attenta,  
presenta  un  duplice  contenuto:  da  un  lato,  costituisce  esternazione  dei  risultati  
dell'attività  di  ricognizione,  conoscenza,  e  valutazione  sia  delle  caratteristiche  
morfologiche,  ecologiche,  paesaggistiche  del  territorio  sia  dell'incidenza  ambientale  
delle  scelte  pianificatorie;  dall'altro,  individua  i  limiti  e  le  condizioni  delle  
trasformazioni dei diversi ambiti urbanistici».  Moro S.,  Gli accordi “a monte” delle  
prescrizioni urbanistiche: spunti di riflessione,  in Riv. Giur. Urb., 3-4, 2010, p. 469-472.
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possibile,  al  massimo,  l'utilizzo  di  strumenti  consultori  comunque non in 
grado  di  fissare  in  modo  definitivo  alcuna prescrizione.  Alla  luce  di  tali 
considerazioni non resta quindi che affermare che l'ambito di conclusione 
degli  accordi  “a  monte”  altro  non  è  che  l'ambito  della  pianificazione 
operativa173.  Ambito  operativo,  peraltro,  tanto  necessario  quanto  quello 
strutturale  per  l'efficacia  e  la  reale  sussistenza  di  una  pianificazione 
urbanistica  nelle  Regioni  che  hanno  adottato  tale  sistema.  A  rilevare 
maggiormente è la considerazione che la stipulazione di accordi in mancanza 
dell'unitario  quadro  di  riferimento  contenuto  nel  Piano  strutturale 
condurrebbe inevitabilmente ad una (inaccettabile) “frammentazione” delle 
scelte urbanistiche174, causando così gli stessi problemi che si intendevano 
risolvere.
Lo  spazio  entro  cui  Comune  e  privato  possono  concordare  i  contenuti 
dell'atto  pianificatorio  è  inevitabilmente  vincolato  alle  norme  in  materia 
desumibili dall'ordinamento urbanistico. Ciò significa che, oltre rispettare le 
questioni  procedurali  e  sistematiche  osservate  finora,  appare  necessario 
dover  rispettare  i  limiti  che  l'ampio  contesto  generale  di  leggi  settoriali, 
variamente ingerenti  nel  diritto  urbanistico,  pongono in modo incidentale 
alla contrattazione. Un esempio semplice è rappresentato dall'intera materia 
173«Il contenuto della concertazione pubblico/privato deve essere fissata preventivamente  
dal  piano  urbanistico,  altrimenti  il  piano  è  sostituito  dal  contratto.  Ma  laddove  è  
necessario un ordinamento a tutela dell'interesse generale le norme non possono essere  
sostituite dal contratto. Ciò è contrario al principio di legalità ed al fine della cura degli  
interessi  pubblici  perseguito  dai  pubblici  poteri.  […]  Il  piano  operativo  è  il  luogo  
dell'urbanistica  contrattata,  ma le  regole  da  osservare  ed  i  limiti  sono fissati  nello  
structure plan. E' l'unico modo per riportare le trasformazioni urbane nell'ambito delle  
scelte generali della pianificazione del potere pubblico, altrimenti – come sta accadendo  
in molte grandi aree urbane – il decisore pubblico si fa catturare dai regolati». Urbani 
P., Pianificare per accordi, in Riv. Giur. Ed., 4, 2005, p. 181-182. 
174Moro S., Gli accordi “a monte” delle prescrizioni urbanistiche: spunti di riflessione,  in 
Riv. Giur. Urb., 3-4, 2010, p. 473. Così anche Travi A., Accordi fra proprietari e comune  
per  modifiche  al  piano regolatore  ed  oneri  esorbitanti,  in  Foro.it,  2002,  p.  279:  «il  
metodo della contrattazione, rispetto la pianificazione urbanistica, può essere utile in  
alcuni  casi […],  ma  non  può  essere  assunto  sistematicamente.  Frammenta  
inevitabilmente il quadro generale di riferimento»; e Stella Richter P., Profili funzionali  
dell'urbanistica, Milano, 1984, p. 33-35: «dire che oggetto dell'urbanistica è il territorio  
e non il singolo bene non significa peraltro negare che ogni bene immobile trovi negli  
atti di disciplina urbanistica la propria regolamentazione, quanto piuttosto che l'ottica  
delle valutazioni e delle conseguenti scelte urbanistiche è sempre quella degli effetti che  
l'uso di una parte del territorio può avere sulle restanti parti del territorio medesimo».
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paesaggistica e ambientale.  Essa,  al  pari  delle  altre,  funge da confine per 
quanto  riguarda  i  contenuti  prevedibili  all'interno  delle  convenzioni.  E' 
chiaro infatti  che non sempre la  via  consensuale può essere  intrapresa,  e 
quando si può (rectius: quando andrebbe intrapresa) non è possibile che sia 
una contrattazione senza regole. Ciò vale sia per l'amministrazione che per il 
privato, nel rispetto dei rispettivi ruoli e prerogative.
Si veda intanto l'amministrazione. Una volta che l'ente pubblico ha deciso 
che il miglior modo per perseguire un dato interesse pubblico175 è l'accordo, 
il Comune dovrà farsi garante del rispetto di tutta la disciplina che attiene 
allo  stesso176.  In  particolar  modo,  per  l'argomento  qui  in  esame,  dovrà 
rispettare  i  limiti  che  la  materia  ambientale  pone  per  quanto  riguarda  la 
disponibilità territoriale di aree e beni sottoposti a tutela177. 
175Scelto  magari  a  mezzo  di  procedimento  consultivo  appositamente  intrapreso,  ma 
comunque fissato in modo unilaterale a livello di politica amministrativa.
176Con ciò non ci si  riferisce solamente al  doveroso rispetto delle  previsioni legislative 
nazionali e regionali, ma anche e soprattutto a quel sistema disegnato durante la tesi di 
modalità e principi applicabili, desumibili dall'ordinamento in mancanza di una legge di 
riordino.  Attraverso  la  ricostruzione  prospettata  è  possibile  superare  definitivamente 
anche  prospettazioni  non  più  plausibili  come  la  carenza  di  causa  degli  accordi 
amministrativi:  «se  il  modo  di  esercizio  del  potere  e  l'adozione  del  provvedimento  
obbligatorio  in  forza  del  contratto  fossero  conformi  all'interesse  pubblico,  essi  
sarebbero dovuti per questa sola ragione, onde il  contratto sarebbe privo di causa e  
costituirebbe un indebito arricchimento a favore dell'ente pubblico il corrispettivo posto  
a carico dal privato. Se invece difettasse la conformità tra il provvedimento previsto dal  
contratto  e  le  esigenze  dell'interesse  pubblico,  il  contratto  avrebbe  causa  illecita» 
(Bessone M., Natura giuridica dei piani di lottizzazione, in Convenzioni urbanistiche e  
tutela dei privati, a cura di Costantino M., Milano, 1995, p. 236). Appare chiaro, nel 
contesto odierno, che la molteplicità di interessi confliggenti valutati e ponderati dalla P.  
A.,  anche con meccanismi codecisionali,  portino a ritenere  che  la  causa del  negozio 
coincida,  per  il  privato,  con  il  perseguimento  dell'interesse  pubblico  individuato 
dall'amministrazione. Difatti esso rappresenta per la P. A. il doveroso motivo del proprio 
agire,  dal  quale  scaturisce  la  sua  manifestazione  di  volontà  tesa  alla  migliore 
realizzazione possibile dell'ordinato assetto del territorio.   
177Un esempio fra i tanti di immediata comprensione: «Notoriamente,  la L. 6 dicembre  
1991 n. 394 (“Legge quadro sulle aree protette”) è preordinata alla conservazione e  
valorizzazione  del  patrimonio  naturale.  Or  bene,  lo  strumento  programmatorio  è  
costituito  dal  piano del  parco,  che  deve  contenere  quattro  zone:  la  zona di  riserva  
integrale,  quella  di  riserva  generale  orientata,  l'area  di  protezione  e  l'area  di  
promozione  economico-sociale.  E'  evidente,  al  di  là  di  altre  considerazioni,  che  un  
accordo  del  tipo  qui  ipotizzato  può  essere  ammesso  per  l'”area  di  promozione  
economico-sociale”,  la  cui funzione  è  quella  di  integrare  la  tutela  del  patrimonio  
culturale con gli interessi residenziali e produttivi dell'uomo, ma non per la “zona di  
riserva  integrale”,  la  cui  funzione  è la  tutela  del  patrimonio  naturale  in termini  di  
conservazione del medesimo e del suo “habitat”».  Pagliari G.,  Gli accordi urbanistici  
tra P. A. e Privati, in Riv. Giur. Urb., 4, 2008, p. 483. 
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Una tale considerazione, se può dirsi scontata per l'organo pubblico, presenta 
aspetti più sfumati se riferiti al privato. Egli partecipa all'accordo nella sua 
piena  capacità  contrattuale,  senza  avere  un'attività  funzionalizzata  da 
perseguire  come  la  controparte  pubblica178.  Tale  caratteristica,  propria 
dell'agire privato, è da un lato libera nella sua autodeterminazione, dall'altro 
necessaria  ed  utile  all'amministrazione  al  fine  di  prevedere  nell'accordo i 
contenuti pianificatori più vantaggiosi altrimenti impossibili da statuire con 
il  solo  provvedimento  unilaterale179.  E'  l'elemento  dell'autodeterminazione 
che permette al soggetto privato l'accettazione delle clausole per lui onerose, 
rappresentando  così  una  risorsa  di  cui  l'amministrazione  abbisogna  per 
realizzare  la  migliore  pianificazione  concepita  a  livello  politico-
amministrativo. Tuttavia, essendo l'accettazione delle clausole un'attività di 
autonomia  privata,  essa  «non  ha  niente  a  che  vedere  con  il  principio  di 
tipicità del potere amministrativo e con un suo presunto superamento»180. 
Fin qui niente di nuovo in realtà, se non una tesi confermante l'utilizzabilità 
degli accordi “a monte”. Ciò che invece si intende indagare è la reagibilità 
alla  pratica  di  talune  amministrazioni  di  subordinare  la  conclusione 
dell'accordo  all'accettazione  del  privato  di  clausole  che  impongono 
prestazioni  estranee  agli  interessi  in  gioco,  o  comunque non  sottese  agli 
scopi pubblici preordinati; tali figure rappresentano fra l'altro l'esempio più 
178«Ove il rapporto coinvolga, accanto all'amministrazione, un soggetto privato, il potere  
che questi esercita manifestando la propria volontà non potrà mai essere considerato un  
potere  amministrativo,  ma  sarà  invece  considerato  un  potere  negoziale.  Il  privato,  
infatti, potrebbe dirsi esercitare anch'esso un potere amministrativo, se fosse tenuto a  
perseguire interessi imputati alla comunità nel modo migliore possibile. Ma se cosi fosse  
il  presunto  privato  sarebbe  in  realtà  già  divenuto un'autorità  amministrativa,  e  
opererebbe  come  tale».  Falcon  G.,  Le  convenzioni  pubblicistiche,  ammissibilità  e  
caratteri, Milano, 1984, p. 242.
179Sia  dal  punto  di  vista  legale,  nel  caso  della  mancanza  di  una  norma  di  legge  che 
attribuisce un dato potere all'amministrazione, sia dal punto di vista concreto come nel 
caso di mancanza di risorse finanziarie per l'espropriazione.
180Greco G., Accordi amministrativi tra provvedimento e contratto, in  Sistema del diritto  
amministrativo italiano,  a cura di Scoca F. G., Roversi Monaco F. A., Morbidelli G., 
Milano, 2003, p. 214-215. L'autore sottolinea che «se si eliminasse per il  contraente  
privato la possibilità di pattuire anche clausole onerose, ancorché non previste nel caso  
di  espletamento  dell'attività  provvedimentale,  si  disconoscerebbe  il  suo  potere  di  
autoregolamentazione della sfera giuridica e, cosi, l'essenza stessa della sua autonomia  
contrattuale».
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grave di oneri esorbitanti. Si deve intanto ricordare che fra P. A. e soggetto 
privato  c'è  una  sostanziale  disparità  ineliminabile  a  favore  del  pubblico, 
vedasi in primis la facoltà dell'amministrazione di poter sempre esercitare lo 
ius  variandi  in  campo  pianificatorio181.  Tuttavia,  proprio  per  il  ruolo  di 
garante  degli  interessi  individuali  e  superindividuali  di  tutti  i  cittadini 
ricoperto dalla P. A., l'attività amministrativa deve rimanere sempre legata a 
standards  di  logicità  e  ragionevolezza182,  specialmente  quando  essa  trova 
formale  manifestazione  in  ordine  al  contenuto  di  una  convenzione 
urbanistica. Tali standards, se travisati183 in modo inevitabilmente arbitrario, 
possono giustificare il ricorso del privato al Giudice Amministrativo a mezzo 
181Cfr. supra capitolo 2, paragrafo 2.3.1, p. 31.
182Tali  standards  sono  criteri  di  giudizio  o  valutazione  ritenuti  ragionevoli  in  un 
determinato momento storico o in un determinato gruppo sociale. Integrano «parametri  
di  giudizio  dell'attività  di  attuazione  delle  norme  per  garantire  la  consonanza  dei  
comportamenti ai modelli comunemente accettati», cioè un «criterio giuridico normale  
del comportamento sociale». Sala G., Potere amministrativo e principi dell'ordinamento, 
Milano, 1993, p. 157. 
183Tenendo presente la prospettiva richiamata dalla nota precedente, l'eccesso di potere è 
qualificabile come «il travalicamento nell'esercizio di un potere discrezionale dei limiti  
di  accettabilità  delle  decisioni  dell'amministrazione  alla  luce  di  correnti  criteri  di  
valutazione, di standard di verifica di logicità e ragionevolezza, quali limiti connaturali  
ad ogni manifestazione del  potere pubblico».  Il  sindacato del  giudice amministrativo 
sulla  discrezionalità  amministrativa  censura «l'inaccettabilità  della  decisione  
amministrativa  non  di  norme,  ma  di  criteri,  comunemente  condivisi,  di  valutazione  
secondo  logica  e  ragionevolezza:  parametro  di  verifica  sono  i  modelli  correnti  di  
giudizio con i quali l'esercizio del potere discrezionale non può confliggere, a pena di  
parere arbitrario». Sala G.,  Potere amministrativo e principi dell'ordinamento, Milano, 
1993, p. 157-229.  
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di un sindacato per eccesso di potere184185. 
3.5  Le  previsioni  delle  leggi  regionali  in  materia  di  accordi 
urbanistici.
L'intero impianto analizzato e proposto fino ad ora trova ad oggi riscontri 
solo  parziali  nella  disciplina  regionale.  Sono  poche  infatti  le  Regioni  a 
statuto ordinario ad aver legiferato sulla materia degli accordi in esame e, nei 
casi  in  cui  ciò  è  avvenuto,  lacune  ed  incertezze  lasciano  ampi  spazi  di 
discrezionalità  ai  Comuni,  tanto  da  non consentire  l'individuazione  di  un 
generale modello di riferimento.  Una simile situazione dimostra come sia 
ancora irrisolta la questione del passaggio ai nuovi strumenti destrutturati da 
parte delle Regioni, in quanto gli accordi rappresentano sì una fattispecie di 
atti dell'autorità amministrativa in sé, derivanti da una normativa statale, ma 
anche un metodo procedurale di esercizio della stessa presso gli enti locali, 
184Vari  gli  spunti  in  tal  senso.  «Il  privato  che  abbia  offerto  all'amministrazione  una  
proposta di convenzione e la veda rifiutata dall'amministrazione, dispone di un mezzo di  
tutela  attraverso  l'impugnazione  dell'atto  per  lui  lesivo.  La  tutela  sarà  in  pratica  
concentrata sul profilo dell'eventuale vizio di eccesso di potere rimanendo ovviamente in  
questo giudizio, come nella generalità dei casi, escluso il sindacato di merito.  […]  Il  
problema che si pone è se il privato sia con ciò vincolato alle prestazioni “abnormi” –  
per  il  fatto  di  averle  più o meno liberamente  accettate  – o se sia  immaginabile,  in  
relazione ad esse un mezzo di tutela. A noi sembra che, sul piano dei principi, la risposta  
debba  essere  la  seconda,  e  che  essa  possa  essere  dedotta  ancora  dal  carattere  
discrezionale,  e  non  meramente  lecito,  che  abbiano  attribuito  alla  volontà  
dell'amministrazione»  (Falcon  G.,  Le  convenzioni  pubblicistiche,  ammissibilità  e  
caratteri, Milano, 1984, p. 263-264). «L'amministrazione, in quanto tale deve osservare  
i suoi normali canoni, a cominciare da quelli che presiedono le scelte discrezionali, ivi 
compreso il principio di proporzionalità in tutte le sue varie articolazioni» (Greco G., 
Accordi  amministrativi  tra  provvedimento  e  contratto,  in  Sistema  del  diritto  
amministrativo italiano,  a cura di Scoca F. G., Roversi Monaco F. A., Morbidelli G., 
Milano, 2003, p. 220-221). «Quando l'impegno del privato si ponga nella logica della  
controprestazione, il contenuto dell'accordo non sfugge al confronto con la disciplina  
legale  del  potere. […]  L'appropriatezza  della  controprestazione  e  il  suo  “giusto  
rapporto”  con  l'impegno  dell'amministrazione  non  coincidono  con  categorie  
privatistiche […], ma richiamano logiche dell'eccesso di potere» (Travi A., Accordi fra  
proprietari e comune per modifiche al piano regolatore ed oneri esorbitanti, in Foro.it, 
2002, p. 281).
185«Peraltro , non può essere sottaciuto che, pure nel diritto civile, si tende ad ammettere  
che il giudice possa sindacare la “stridente proporzione” fra le prestazioni e dichiarare  
nullo il  contratto per difetto di causa. Si tratta di una tendenza che, pur non ancora  
consolidata  ed  ampiamente  dibattuta,  merita  attenzione».  Moro  S.,  Gli  accordi  “a 
monte” delle  prescrizioni urbanistiche:  spunti  di  riflessione,  in  Riv.  Giur.  Urb.,  3-4, 
2010, p. 489. 
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in primis i Comuni, in rispetto dell'impostazione costituzionale successiva 
alla riforma del  2001. Il  sempre maggiore ricorso agli  accordi  testimonia 
quanto la  via  consensuale ed  alleggerita  dei  nuovi  strumenti  pianificatori 
possa essere vista come l'attuale avanguardia che diverrà sistema, una volta 
varata una riforma organica dell'ordinamento urbanistico. Analizzare quindi i 
contenuti legislativi regionali più avanzati può senza dubbio rappresentare lo 
spunto per valutare come la disciplina degli accordi si sia evoluta fino ad ora,  
e come probabilmente si evolverà in futuro.
La prima Regione a riferirsi alla fattispecie degli accordi “a monte” è stata 
l'Emilia-Romagna  con  la  legge  regionale  20/2000,  poi  modificata 
significativamente con la legge 6/2009, seguita poi dal Veneto con la legge 
11/2004 e dal'Umbria con la 11/2005.  
3.5.1 La disciplina in Emilia-Romagna.
La  legge  emiliana  rappresenta  l'esempio  più  compiuto  di 
recepimento degli accordi “a monte” come strumento pianificatorio. 
L'intero modello destrutturato ivi previsto è generalmente ritenuto il 
modello più vicino alle teorie urbanistiche moderne186. A proposito 
degli  accordi  in  esame  l'articolo  cardine  della  legge  n.  20/2000, 
come  modificato  dalla  legge  n.  6/2009  recante  “Governo  e 
Riqualificazione solidale  del  Territorio”,  è  il  18:  «Gli  Enti  locali 
possono concludere  accordi  con i  soggetti  privati  nel  rispetto  dei 
principi di  trasparenza,  di parità di  trattamento degli operatori,  di 
pubblicità  e  di  partecipazione  al  procedimento  dei  soggetti 
interessati,  per assumere in tali strumenti previsioni di assetto del 
territorio di rilevante interesse per la comunità locale, condivise dai 
soggetti interessati e coerenti con gli obbiettivi strategici individuati 
negli atti di pianificazione. Gli accordi possono attenere al contenuto 
discrezionale degli atti di pianificazione territoriale ed urbanistica, 
186Il  maggior  teorico è  Paolo Stella  Richter.  Si  deve  a  lui  il  Disegno di  legge  “Legge 
quadro  in  materia  urbanistica  e  riordino  dell'attività  statale  incidente  sull'uso  del  
territorio”, fermo nelle aule parlamentari.
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sono  stipulati  nel  rispetto  della  legislazione  e  pianificazione 
sovraordinata vigente e senza pregiudizio dei diritti dei terzi». Già 
da  questo  primo  comma,  visibilmente  più  preciso  di  quello 
precedente la correzione187,  vengono ad evidenza le caratteristiche 
base, sistematiche e procedurali, esposte fino ad ora per la categoria 
degli  accordi  “a  monte”:  rispetto  delle  direttive  strategiche,  nel 
senso di ambito di applicazione ai piani operativi in esecuzione delle 
statuizioni  strutturali;  perseguimento di  un interesse pubblico ben 
individuato;  necessaria  esistenza  di  una  procedura  che  assicuri  i 
principi  tipici  dell'agire  amministrativo.  Ogni  volta  quindi  che 
l'amministrazione intenda concludere un accordo per un determinato 
intervento deve, in rispetto di imparzialità, trasparenza e parità di 
trattamento,  attivare  procedure  concorsuali  per  gli  operatori 
interessati.
Anche  gli  altri  commi188 seguono  le  linee  fin  qui  esposte,  con 
qualche  precisazione.  Il  comma  2  intanto  pone  l'obbligo  di 
motivazione  del  ricorso  allo  strumento  negoziale,  in  modo  da 
rendere espliciti gli obbiettivi ed i criteri decisionali utilizzati dalla 
P.  A.  procedente.  Il  comma  4,  riprendendo  una  formula  molto 
utilizzata  nelle leggi  che hanno recepito gli  accordi,  rimanda alla 
disciplina nazionale in caso di assenza di disciplina.
Il  comma 3 pone le  questioni  di  maggiore interesse.  Innanzitutto 
187Esso disponeva: «Gli enti locali possono concludere accordi con i privati per assumere  
nella  pianificazione  proposte  di  progetti  ed  iniziative  di  rilevante  interesse  per  la  
comunità locale,  al fine di  determinare talune previsioni  del  contenuto discrezionale  
degli atti di pianificazione territoriale ed urbanistica». 
188Comma 2: «L'accordo indica le ragioni di rilevante interesse pubblico che giustificano  
il  ricorso  allo  strumento  negoziale  e  verifica  la  compatibilità  delle  scelte  di  
pianificazione  concordate,  secondo  quanto  previsto  dal  comma  3  dell'articolo  3». 
Comma 3: «L'accordo costituisce parte integrante dello strumento di pianificazione cui  
accede  ed  è  soggetto  alle  medesime  forme  di  pubblicità  e  di  partecipazione.  La  
stipulazione  dell'accordo  è  preceduta  da  una  determinazione  dell'organo  esecutivo  
dell'ente. L'accordo è subordinato alla condizione sospensiva del recepimento dei suoi  
contenuti nella delibera di adozione dello strumento di pianificazione cui accede e della  
conferma  delle  sue  previsioni  nel  piano  approvato».  Comma  4:  «Per  quanto  non 
disciplinato dalla presente legge trovano applicazione le disposizioni di cui ai commi 2,  
4 e 5 dell'art. 11 della Legge n. 241 del 1990».  
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riconosce  l'accordo  come  «parte  integrante»  dello  strumento 
pianificatorio,  intendendosi  chiaramente  il  piano  operativo,  a 
dimostrazione  che  la  trattativa  in  atto  col  privato  comporta 
effettivamente  una  codecisione  di  previsioni  urbanistiche.  Più 
difficile è capire cosa intenda il legislatore regionale per «è soggetto 
[l'accordo] alle medesime forme di pubblicità e di partecipazione», 
nel senso che potrebbe richiedere procedure di garanzia distinte ed 
ulteriori rispetto a quelle ordinariamente previste per gli strumenti 
urbanistici.  Nella  lacuna,  visti  i  successivi  passaggi  procedurali, 
potrebbe  anche  escludersi  questa  eventualità,  poiché  l'intenzione 
reale della norma appare quella di lasciare al Comune la scelta di 
stabilire  meccanismi  appositi  per  assicurare  all'accordo  una 
diffusione  adeguata,  nella  prospettiva  di  concepirlo  come  atto  di 
natura  endoprocedimentale.  Se  poi  il  miglior  metodo  per  la 
diffusione  dell'accordo  è  una  sua  autonoma  pubblicazione,  tale 
dovrà essere la scelta del Comune. 
Ciò  che  stabilisce  l'articolo  18  comma  3  infatti  è  un  sistema  di 
competenze e procedure in grado di tutelare i terzi interessati dalla 
realizzazione  dell'intervento  a  loro  danno,  permettendo  loro  di 
monitorare la situazione e, nel caso, di intervenire o concorrere alla 
stipula  dell'accordo.  In  primo  luogo  infatti  la  legge  regionale 
prevede che  la  stipula  dell'accordo deve  essere  preceduta  da  una 
delibera  di  Giunta.  Tale  passaggio,  anche  se  forse  non  così 
necessario  posto  che  la  Giunta  dovrà  comunque  presentare 
successivamente la proposta di piano al Consiglio Comunale, trova 
la sua ratio nella massima trasparenza possibile in capo agli organi 
pubblici stipulanti. Essendo infatti i Comuni, in concreto, liberi di 
accogliere osservazioni o di indire bandi di concorso189, una simile 
previsione vincola la Giunta a pronunciarsi pubblicamente su ogni 
189Magari  per  una  nuova  valutazione  dell'interesse  pubblico,  quindi  in  ossequio  di  
un'attività doverosa per l'amministrazione. 
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singolo bando o accordo, nelle rispettive procedure, andando così ad 
integrare  i  principi  di  imparzialità,  parità  di  trattamento  e 
trasparenza, nonché di assunzione delle proprie responsabilità. Sarà 
poi il Consiglio Comunale a doversi pronunciare, essendo l'efficacia 
sottoposta a condizione sospensiva fino al  momento dell'adozione 
dello strumento di pianificazione a cui l'accordo accede190. 
Si chiarisce quindi il senso della “natura preliminare” dell'accordo. 
La sola sottoscrizione dell'accordo, che può avvenire in una forma 
sostanzialmente  libera  purché  scritta191,  non  può  impegnare 
automaticamente e definitivamente l'amministrazione comunale ad 
assumere,  nello  strumento  urbanistico  da  approvarsi,  quel 
determinato assetto concordato con il privato. Le scelte urbanistiche 
sono  infatti  l'esito  di  un  complesso  procedimento  che  vede  lo 
svolgimento  di  fasi  di  concertazione  istituzionale,  intervento  di 
diversi  enti  pubblici,  partecipazione  del  pubblico  attraverso  la 
presentazione di osservazioni.  Un accordo preliminare che,  prima 
dell'adozione  del  piano,  già  ne  ipoteca  i  contenuti,  finisce  per 
rendere inutili tali rapporti collaborativi e risulta in totale contrasto 
con  i  principi  che  informano  il  procedimento  di  pianificazione. 
L'unico  effetto  vincolante  che  perciò  discende  dalla  stipulazione 
dell'accordo consiste, per la Giunta, nell'impegno nei confronti del 
privato  sottoscrittore,  a  proporre  e  promuovere  la  conclusione 
dell'iter  approvativo  del  piano  con  i  contenuti  concordati.  Per  il 
privato  invece,  per  contro,  spetta  l'obbligo  nei  confronti 
dell'amministrazione  di  adempiere  agli  impegni  assunti  ove  sia 
190Accordo che, come previamente ricordato, è “parte integrante” del piano. Scatta quindi 
l'impugnabilità dei contenuti del piano, e dell'accordo in sé, in caso di prima conferma di 
suo  recepimento.  Ciò  chiaramente  potrà  avvenire  anche  in  sede  di  approvazione. 
L'accordo,  in  sostanza,  essendo  un  elemento  della  pianificazione,  segue  le  regole 
procedurali ordinarie.  
191Si  intende  essenzialmente  il  reciproco  scambio  del  consenso,  poiché  i  contenuti 
urbanistici,  sicuramente  esistenti  dato  che  senza  di  essi  non  vi  è  evidentemente  la 
possibilità di accordarsi su niente, saranno comunque presenti nei documenti contenuti  
nei  fascicoli  delle  decisioni  procedurali  che  Giunta  e  Consiglio  Comunale  dovranno 
votare.   
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approvato l'assetto urbanistico concordato192. 
L'efficacia  dell'accordo,  in  sé  e  per  sé  considerato,  resta  quindi 
subordinata  alla  condizione  che  il  Consiglio  Comunale,  nella  sua 
piena  autonomia,  recepisca i  suoi contenuti  nel  piano adottato ed 
approvato.  Qualora  si  realizzi  tale  condizione  l'accordo  acquista 
efficacia a decorrere dalla data di sottoscrizione, nel caso contrario 
resterà privo di effetti. E' bene precisare che in tale ultimo caso il 
Consiglio  è  tenuto  a  motivare  in  maniera  specifica,  indicando  le 
ragioni  per  le  quali  abbia  inteso  disattendere  quel  contenuto 
pianificatorio sul quale si sono espressi favorevolmente il Sindaco, 
all'atto  della  sottoscrizione,  e  la  Giunta,  con  la  deliberazione 
preliminare soprarichiamata193. 
3.5.2 La disciplina in Veneto.
Si  è  vista  fin  qui  la  disciplina  degli  accordi  in  Emilia  nella  sua 
potenzialità  applicativa  più  semplice  e  lineare.  La  previsione 
legislativa  degli  accordi  in  Veneto,  prevista  nell'articolo  6  della 
legge 11/2004194, è molto simile alla legge 20/2000 nella sua prima 
stesura. La legge veneta presenta un livello di completezza letterale 
minore rispetto l'aggiornamento intercorso in Emilia nell'anno 2009, 
192De Donno M., Il principio di consensualità nel governo del territorio: le convenzioni  
urbanistiche, Riv. Giur. Pausania.it, 9 settembre 2010, p. 30.
193De Donno M., Il principio di consensualità nel governo del territorio: le convenzioni  
urbanistiche, Riv. Giur. Pausania.it, 9 settembre 2010, p. 30-31.
194L'intero testo dell'articolo 6, legge veneta n. 11/2004: «1.  I comuni, le  province e la  
Regione,  nei  limiti  delle  competenze  di  cui  alla  presente  legge,  possono concludere  
accordi con soggetti privati per assumere nella pianificazione proposte di progetti ed  
iniziative  di  rilevante  interesse  pubblico.  2.  Gli  accordi  di  cui  al  comma  1  sono  
finalizzati alla determinazione di alcune previsioni del contenuto discrezionale degli atti  
di  pianificazione  territoriale  ed  urbanistica,  nel  rispetto  della  legislazione  e  della  
pianificazione  sovraordinata,  senza  pregiudizio  dei  diritti  dei  terzi. 3.  L’accordo  
costituisce parte integrante dello strumento di pianificazione cui accede ed è soggetto  
alle  medesime  forme  di  pubblicità  e  di  partecipazione.  L’accordo  è  recepito  con  il  
provvedimento  di  adozione  dello  strumento  di  pianificazione  ed  è  condizionato  alla  
conferma delle sue previsioni nel piano approvato. 4. Per quanto non disciplinato dalla  
presente legge, trovano applicazione le disposizioni di cui all’articolo 11, commi 2 e  
seguenti della legge 7 agosto 1990, n. 241 “Nuove norme in materia di procedimento  
amministrativo  e  di  diritto  di  accesso  ai  documenti  amministrativi”  e  successive  
modificazioni».
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tuttavia i contenuti, anche in via interpretativa, sono molto simili. Si 
analizzeranno  quindi  le  differenti  sfumature,  frutto  più  di  scelte 
testuali che di politica legislativa, insieme agli aspetti applicativi più 
critici  come  l'autonoma  impugnabilità  dell'accordo,  aspetti  validi 
anche per la legge emiliana. Ciò che preme rilevare, intanto, è che 
pur  se  la  direzione  della  disciplina  di  questa  materia  sembra 
indirizzata  verso  un  comune  obbiettivo  procedurale,  resta  per  le 
Regioni un ampio spazio di manovra che può configurare modelli 
pianificatori anche molto diversi fra loro.
I contenuti cardine della disciplina, come anticipato, sono gli stessi 
sostenuti fin qui: l'accordo deve risultare indispensabile per ottenere 
il  soddisfacimento  del  «rilevante  interesse  pubblico»195,  non 
raggiungibile  senza  la  partecipazione  del  privato.  Tale  interesse 
dovrà  essere  quali-quantitativamente  specifico  ed  individuato196, 
quindi  dimostrato  e  dimostrabile  attraverso  una  puntuale 
motivazione. La differenza di nomenclatura con la legge emiliana 
non costituisce una differenza sostanziale197, posto che la riferibilità 
ad ambiti territoriali o di comunità particolari non possono eliminare 
la funzione generale a cui il Comune è preposto198. Stessa disciplina 
anche sotto l'aspetto della previsione dei contenuti pianificatori  in 
195Così la legge 11/2004 veneta.
196«In questo quadro, per esemplificare, la costruzione di una clinica privata in un comune  
privo di strutture sanitarie può far ritenere rilevante l'interesse a dotare il  territorio  
comunale  dell'opera  medesima,  soprattutto  se  destinata  ad  operare  in  regime  
convenzionale; in un comune già dotato dal punto di vista sanitario, al contrario, la  
costruzione di un nuovo ospedale privato può non rivestire alcun interesse o, in ogni  
caso, rende improbabile la sussistenza di un “rilevante” interesse pubblico. E' chiaro,  
infatti,  che  la  costruzione  di  un  nuovo  insediamento  sanitario  risponde –  sempre  e  
comunque – all'interesse  pubblico  (se  non altro sotto  il  profilo  occupazionale  e  del  
potenziale  flusso  di  persone),  ma  è  altrettanto  palese  che  non  è  questo  l'interesse  
pubblico,  cui  si  è  riferito  il  legislatore  veneto.  Questi,  infatti,  ha  individuato,  al  
contrario,  un  interesse  pubblico  quali-quantitativamente  specifico  e  speciale  e,  per  
questo, rilevante».  Pagliari G.,  Gli accordi urbanistici tra P. A. e Privati, in Riv. Giur. 
Urb., 4, 2008, p. 510-511.
197Essa prevede il «rilevante interesse per la comunità locale», apparendo di primo impatto 
riferita ad un ambito diverso, magari ad un interesse non di portata generale.
198Può ricordarsi la generale funzione dell'ordinato assetto del territorio in quanto tale, che 
obbliga  il  Comune  a  bilanciare  i  bisogni  della  cittadinanza  all'interno  di  un  dato 
territorio. Vedi supra nota n. 195. 
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codeterminazione,  riferiti  esclusivamente  alle  scelte  di  natura 
operativa.  
L'impostazione veneta sembra escludere formalmente che l'accordo 
sia  stipulabile  in  accoglimento  di  osservazioni,  eventualità  che 
invece  non  appare  esclusa  dalla  legge  emiliana.  Il  3°  comma 
dell'articolo  6  infatti  sancisce  espressamente  che  l'accordo  debba 
essere recepito attraverso il  provvedimento di adozione del piano, 
rendendo  così  difficile  ammettere  che  l'accordo  possa  scaturire 
dall'intervento  del  privato  nel  medesimo  procedimento  ordinario. 
Altra  incertezza  risolvibile  in  via  interpretativa  è  la  natura  della 
condizione, non specificata dalla lettera della legge, a cui l'accordo è 
sottoposto  fino  all'adozione  dello  strumento  pianificatorio.  La 
soluzione più corretta è quella di identificare tale condizione come 
sospensiva,  al  pari  della  legge  emiliana,  un'impostazione  da  cui 
deriverebbe  anche  la  non  indennizzabilità  delle  prescrizioni  che, 
contenute nell'accordo e recepite in adozione, non siano mantenute 
in approvazione. La vincolatività dell'accordo infatti, e quindi la sua 
risarcibilità,  scatta  solo  dopo  l'efficacia  verso  terzi  dell'accordo, 
quando cioè esso viene recepito con l'approvazione. Resta fermo per 
l'amministrazione l'obbligo di puntuale motivazione199.
Questione diversa è l'impugnabilità dell'accordo. Ciò che sembra più 
corretto  è  l'autonoma  impugnabilità  del  provvedimento  di 
recepimento, separatamente dallo strumento cui accede, in quanto è 
tale  scelta  dell'amministrazione  a  poter  porre  in  essere la  lesione 
dell'interesse legittimo di altri privati, ad esempio a veder recepita 
199«A ben riflettere, infatti, il recepimento dell'accordo [con l'adozione]  comporta, “ipso  
facto”  e  a  prescindere  dalla  presenza  della  condizione  sospensiva,  il  consolidarsi  
dell'aspettativa giuridicamente tutelata esistente in capo al privato e il suo costituirsi in  
interesse  legittimo  alla  definitiva  consacrazione  nello  strumento  urbanistico  di  
pertinenza in sede di approvazione di quest'ultimo. Di conseguenza, l'Amministrazione  
competente  non  potrà  godere,  in  punto  al  recepimento  definitivo  dell'accordo,  
dell'“amplissima  discrezionalità”,  che  la  giurisprudenza  riconosce  come  propria  
dell'ente  pianficatorie,  ma  dovrà,  in  caso  di  stralcio,  motivare  specificamente  e  
puntualmente». Pagliari G., Gli accordi urbanistici tra P. A. e Privati, in Riv. Giur. Urb., 
4, 2008, p. 517. 
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una loro proposta di accordo diversa da quella accettata. Può quindi 
venir  impugnata,  in  sede  di  adozione  ed  approvazione,  anche  la 
singola previsione di  recepimento e non anche tutto  lo strumento 
urbanistico.  Resta  ferma  la  possibilità  di  impugnazione  qualora 
l'accordo diventi  operativo200.  Quanto  all'autorità  giurisdizionale  è 
ormai pacifica la competenza del Giudice Amministrativo.
3.5.3 La disciplina in Umbria.
La legge umbra n. 11/2005, all'articolo 12201, prevede una forma di 
partecipazione dei privati  che, pur richiamando l'articolo 11 della 
legge  sul  procedimento,  non può essere ricondotta  alla  disciplina 
degli  accordi  urbanistici.  Trattasi  infatti  di  una  fattispecie  che  si 
riconduce allo schema tipico dell'iniziativa privata, finalizzata alla 
realizzazione  degli  strumenti  urbanistici  operativi  ed  attuativi.  E' 
interessante però notare come, dal punto di vista procedurale, tale 
classificazione  è  sì  da  preferirsi,  in  quanto  la  norma  parla 
esplicitamente di “proposta” durante la fase delle osservazioni, ma si 
sottolinea  lo  sforzo  di  procedimentalizzare  la  figura  in  esame di 
codeterminazione  attraverso  una  apposita  semplificazione 
200«L'accordo preliminare,  producendo effetti  obbligatori  tra le  parti,  non  potrà  avere  
rilevanza esterna, se non nei limiti  e dal momento in cui  l'amministrazione adempie  
l'emanazione  del  provvedimento.  Solo  tale  atto  produrrà  effetti  esterni  ed  attiverà  
l'interesse  a  ricorrere  del  terzo.  Quanto  all'impugnazione  dell'atto  di  adesione,  non  
bisogna dimenticare che  gli  effetti  non si  potrebbero  produrre  senza  la  conclusione  
effettiva  o  l'esecuzione  dell'accordo.  Sarebbe  cosi  da  escludere  l'autonoma  
impugnabilità dell'atto di adesione all'accordo essendo, anche sul piano sistematico più  
coerente, la tesi dell'impugnazione dell'accordo laddove questo diventi efficace». Scoca 
F. G. (a cura di), Diritto amministrativo, Torino, 2008, p. 428-429.
201«1. I soggetti privati singoli o associati, durante le fasi di deposito e pubblicazione del  
PRG, parte operativa, possono partecipare alla sua definizione e a quelle delle relative  
varianti, proponendo i piani attuativi di cui all’articolo 20 e seguenti o i programmi  
urbanistici di cui all’articolo 28, con i contenuti richiesti per detti piani o programmi,  
accompagnati da atti  d’obbligo unilaterali relativi agli impegni anche economici  dei  
proponenti  in  materia di  infrastrutture,  di  dotazioni  territoriali  e  funzionali  minime.  
Qualora il  comune accolga in sede di esame delle osservazioni tali proposte, il  loro  
contenuto si  intende adottato anche come piano attuativo o programma urbanistico,  
fatto salvo quanto previsto all’articolo 24, comma 11.  2. Per quanto non disciplinato  
dalla presente legge  trovano applicazione  le  disposizioni  di  cui  all’articolo 11 della  
legge  7  agosto  1990,  n.  241,  ed  è  comunque  fatto  salvo  quanto  stabilito  dalle  
disposizioni in materia di procedure concorsuali di evidenza pubblica».
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procedimentale,  in  virtù  della  quale  l'adozione  del  PRG-parte 
operativa  vale  anche come  provvedimento  di  adozione  del  piano 
attutivo o del programma urbanistico proposto dal privato. Un simile 
contesto  appare  quindi  vicino  alla  pratica  odierna  della 
pianificazione  consensuale,  sulla  linea  delle  soluzioni  escogitate 
dalle altre due Regioni analizzate, nonostante in questo caso non si 
possa  parlare  di  accordi  “a  monte”.  La  conseguenza  di  questo 
diverso formalismo, tuttavia, è l'inapplicabilità delle norme fino ad 
ora analizzate, dato che appare formalmente corretta la tesi secondo 
cui il richiamo all'articolo 11 legge n. 241/1990 sia giustificato più 
sul  piano  dell'analogia  legis  che  non  di  quello  dell'identità  della 
fattispecie202. Ciò dimostra, una volta di più, la grande cautela delle 
Pubbliche Amministrazioni quando si tratta di stabilire previsioni in 
grado ampliare la pianificazione territoriale alla partecipazione dei 
privati. 
Capitolo 4
Le lacune del sistema urbanistico nel passaggio 
ai nuovi modelli destrutturati.
Un caso concreto di pregiudizio penale.
Una volta analizzati presupposti, disciplina e caratteristiche distintive degli 
accordi  urbanistici,  divisi  secondo  le  loro  categorie  e  potenzialità 
pianificatorie, appare utile calare la ricostruzione normativa fin qui disegnata 
all'interno  del  problematico  tema  del  passaggio  dal  PRG  tradizionale  al 
modello destrutturato,  difficile  attività  che interessa numerose regioni.  La 
normativa  nazionale  infatti,  se  da  un  lato  spinge  verso  una  miglior 
integrazione fra risorse pubbliche e risorse private, attraverso la previsione di 
202Cfr. Pagliari G., Gli accordi urbanistici tra P. A. e Privati, in Riv. Giur. Urb., 4, 2008, p. 
526  e  De  Donno  M., Il  principio  di  consensualità  nel  governo  del  territorio:  le  
convenzioni urbanistiche, Riv. Giur. Pausania.it, 9 settembre 2010, p. 33. 
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piani atti a tale scopo, dall'altro non inserisce simili strumenti in un sistema 
davvero innovativo,  lasciando così il  compito alle  leggi regionali.  Questa 
scelta,  giustificabile  solo  in  parte  dalla  nuova  struttura  costituzionale 
dell'ordinamento  pubblico,  comporta  inevitabili  lacune  dal  punto  di  vista 
dell'omogeneità  delle  previsioni  sul  territorio  nazionale,  aggravando,  con 
ritardi nell'applicazione e travisamenti della disciplina, il deficit di effettività 
delle norme urbanistiche,  percepite  spesso come un intralcio da parte dei 
cittadini e dalle stesse amministrazioni. Certamente non devono compiersi 
indistinte generalizzazioni, tuttavia è indubbio che i fenomeno criminali di 
concussione, corruzione o abuso d'ufficio, legati principalmente all'edilizia e 
sempre  esistiti,  hanno  oggi  assunto  un  peso  maggiormente  rilevante 
nell'urbanistica, con riguardo ai casi sempre più frequenti di ripianificazioni 
parziali  del  territorio  comunale,  attraverso  programmi  o  piani  di 
riconversione  urbana203.  Ciò  che  si  avverte  in  modo  diffuso  infatti  è  la 
mancanza  di  un  valore  tutelato  dalla  disciplina  urbanistica,  un  po'  come 
avviene per il prelievo fiscale: rispettare le norme è generalmente importante 
ed utile alla comunità, ma se posso avvantaggiarmi singolarmente, con poche 
probabilità di essere punito, perché non dovrei approfittarne? 
In questo ultimo capitolo, al fine di comprendere come possa accadere che 
sia la stessa amministrazione a configurarsi come strumento per perseguire 
reati in danno alla collettività, si descriveranno i comportamenti segnalati ed 
accertati dall'autorità giudiziaria in un caso toscano ancora in itinere, con il 
processo di primo grado in fase di dibattimento. 
In precedenza, per descrivere il quadro entro cui la vicenda si incardina, si 
delineerà  il  sistema  previsto  dalla  normativa  della  Regione  Toscana, 
cercando di sottolinearne gli aspetti di maggiore interesse dal punto di vista 
della pianificazione consensualistica. In ultima battuta si valuterà il quadro 
complessivo  emerso,  indicando,  se  possibile,  delle  linee  guida  utili  al 
superamento di questa fase d'incertezza giuridica.   
203Urbani  P.,  Urbanistica  consensuale,  “pregiudizio  del  giudice  penale  e  trasparenza  
dell'azione amministrativa, in Riv. Giur. Ed., 2, 2009, p. 53.
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4.1 La pianificazione consensuale nella Regione Toscana. L'assenza 
di una normativa specifica sugli accordi.
Contrariamente a quanto hanno fatto Emilia-Romagna e Veneto, la Toscana 
non ha  disciplinato  in  modo autonomo gli  accordi  fra  amministrazioni  e 
privati. La legge n. 5/1995, come sostituita dalla legge n. 1/2005, abbraccia 
un  diverso  modello  di  favor  rispetto  la  consensualità  delle  decisioni  in 
ambito  territoriale,  rappresentando  al  contempo  un  esempio  sia 
d'avanguardia  che  di  cautela.  La  normazione  urbanistica  toscana  infatti, 
seguendo  il  modello  destrutturato,  prevede  un  livello  strutturale  ed  uno 
operativo.  Il  primo  fissa  «sistemi  e  sub-sistemi  territoriali  e  funzionali», 
«invarianti  strutturali»,  «principi  del  governo  del  territorio»,  «criteri  di 
utilizzazione  delle  risorse  essenziali»  e  di  «valorizzazione  di  paesaggio, 
ambiente e beni culturali»204. Il secondo, con il Regolamento Urbanistico, si 
divide  fra  disciplina  dell'esistente  ed  interventi  di  trasformazione, 
attribuendo  alle  rispettive  parti  le  previsioni  pianificatorie  necessarie:  di 
conoscenza, salvaguardia e recupero per la prima; di localizzazioni e vincoli 
per gli interventi da compiersi, anche a mezzo di successivi piani attuativi e 
perequativi, per la seconda205. In modo parallelo a quest'ultimi, sempre per 
quanto riguarda le aree sottoposte a trasformazione206, si inseriscono i Piani 
204Articolo  n.  53  legge  Toscana  1/2005.  In  sostanza  delinea  le  funzioni  del  territorio,  
indicando la strategia di conservazione e sviluppo dell'intero comparto comunale. Inoltre 
giova ricordare che esso «incide sulla qualificazione giuridica delle invarianti e dei suoi  
effetti riconnettendoli ai cosiddetti vincoli morfologici o ricognitivi che costituiscono la  
categoria generale delle prescrizioni legate alla tutela dei beni differenziati (paesaggio,  
ambiente naturale, difesa del suolo e delle acqua) che non comportano indennizzo e  
possono essere apposti a tempo indeterminato», con ciò dimostrando che il medesimo 
Piano strutturale pone in essere una effettiva conformazione del territorio. Cfr. Urbani P., 
Urbanistica solidale, Torino, 2011, p. 73.
205Articolo n. 55 legge Toscana 1/2005. Invero «la prima  [parte]  riguarda l'edificato, la  
seconda  le  trasformazioni  degli  assetti  insediativi,  infrastrutturali  ed  edilizi  del  
territorio. Mentre la prima riguarda la perimetrazione del centro abitato, l'intervento  
edilizio  diretto  all'interno di  tale  perimetro,  le  aree  per  l'urbanizzazione  primaria  e  
secondaria, la disciplina del territorio rurale, le aree e gli ambiti sui quali eseguire  
prioritariamente  la  riqualificazione  insediativa,  la  seconda  individua  gli  ambiti  
interessati  da  interventi  di  riorganizzazione  del  tessuto  urbanistico,  gli  interventi  
soggetti a piani attuativi, i beni sottoposti a vincoli espropriativi, le infrastrutture a rete  
e le relative aree». 
206Bisogna  dire  che  ogni  area  del  territorio  può  essere  potenzialmente  sottoposta  a 
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complessi d'intervento: in attuazione del piano strutturale essi programmano 
l'esecuzione degli interventi sia pubblici che privati, configurando nei fatti 
quella  “programmazione  negoziata”  di  stampo  contrattuale  favorita 
dall'ordinamento nazionale207.  Pur non prevedendo un'autonoma disciplina 
degli  accordi  la  Regione  Toscana  ammette  le  potenzialità  della 
codeterminazione  pubblico-privata  attraverso  sia  un  riconoscimento 
indiretto,  posto  che  attribuisce  ai  piani  attuativi  di  iniziativa  privata  la 
rilevanza  di  un  piano  operativo208,  sia  prevedendo  esplicitamente  un 
meccanismo  perequativo  tipicamente  a  posteriori209,  il  quale,  se  non 
trasformazione,  posto che anche le  zone in cui  dovesse essere escluso un intervento 
possa  essere  stata  prevista  una  specifica  sub-zonizzazione,  oppure  sia  intercorsa  una 
successiva (apposita) variante al piano strutturale.
207Quest'affermazione  trova  un  primo  riscontro  all'articolo  56  della  legge  1/2005.  Al 
comma 1 prevede che «il comune, in conformità col piano strutturale, può adottare il  
piano  complesso  per  le  trasformazioni  del  territorio  che  richiedano  l’esecuzione  
programmata e contestuale di interventi pubblici e privati»; mentre al comma 2, lettera 
g) specifica che dovrà contenere «gli impegni giuridicamente vincolanti che dovranno 
essere  assunti  dai  soggetti  privati  che  intendono  partecipare  alla  realizzazione  del  
piano». Per una spiegazione sulla programmazione negoziata cfr. supra p. 45.
208L'articolo  65  infatti  ricalca  la  procedura  tipica  che  le  amministrazioni  comunali 
utilizzano per porre in essere, attraverso i tradizionali strumenti attuativi (lottizzazioni, 
piani  di  recupero  e  piani  attuativi  ad  interesse  orientato  previsti  agli  articoli  79  e 
seguenti), l'aggiornamento del PRG ora invece diviso in due parti, con la centralità in 
questo  caso  della  parte  operativa  di  pianificazione,  destinataria  naturale  della 
pianificazione  per  accordi.  Accettando  la  sostanziale  equiparazione,  contenutistica  e 
giuridica,  fra  convenzione  e  piano  attuativo,  trova  definitiva  cittadinanza 
nell'ordinamento anche toscano la codeterminazione di previsioni urbanistiche fra P. A. e 
privati. Si vedano alcuni commi dell'articolo 65: comma 2, «Ciascun piano attuativo può 
avere, in rapporto agli interventi previsti, i contenuti e l’efficacia di uno o più dei piani  
o programmi di cui al titolo V, capo IV, sezione II» (i piani attuativi appunto); comma 4 
«Nei casi in cui contrastino con gli strumenti comunali ad essi sovraordinati, i piani  
attuativi  sono  adottati  ed  approvati  contestualmente  alle  varianti  a  tali  strumenti»; 
comma 5  «Il  comune  può subordinare  la  realizzazione  degli  interventi,  previsti  dal  
regolamento urbanistico o dai piani complessi d’intervento, alla approvazione dei piani  
attuativi»;  comma  6  «Nella  formazione  dei  piani  attuativi  il  comune  attua  la  
concertazione fra i soggetti pubblici e privati che partecipano all’attuazione di ciascun  
piano».
209La perequazione è uno dei grandi temi dell'urbanistica moderna. Tra i primi commenti 
sullo strumento pianificatorio non può non citarsi Pompei S., Lettera sulla perequazione  
urbanistica  agli  amici  urbanisti,  in  Urb.  e  Inf.,  1995,  n.  144,  p.  4,  secondo cui  «il  
principio fondamentale della perequazione urbanistica consiste nel riconoscere a tutti i  
terreni chiamati ad usi urbani un diritto edificatorio la cui entità sia indifferente alla  
destinazione d'uso, ma nasca, invece, dallo stato di fatto e di diritto in cui essi si trovano  
al momento della formazione del piano». L'obbiettivo è quello di ridurre le rendite e le 
disparità  di  trattamento  determinate  dalle  previsioni  di  piano.  Semplificando  i  tratti  
fondamentali  «sono previste  due forme di  perequazione: quella c.  d.  di  comparto  [a 
posteriori] e  quella  estesa  [generalizzata].  Corollario  necessario  della  prima  è  la  
unitarietà  delle  previsioni  di  piano  [anche  con  apposito  piano  attuativo] e  quindi 
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assimilabile, risulta quantomeno molto simile allo schema degli accordi “a 
monte”,  almeno  in  fatto  del  necessario  consenso  dei  destinatari  delle 
previsioni210. 
Con la configurazione fin qui prospettata la legge toscana rispetta quindi la 
tradizionale impostazione pianificatoria prevista nel '42, mantenendo cioè la 
centralità  della  pianificazione  di  stampo  autoritativo-comunale,  offrendo 
però, al contempo, senza intervenire in modo determinante sulla normazione, 
la  possibilità  per  la  contrattazione  pubblico-privata  di  decidere  gli  assetti 
organizzativi  del  territorio  in  numerose  parti  dello  stesso211.  Una  simile 
disciplina  lascia  alle  amministrazioni  comunali  una  notevole  libertà 
l'accordo tra i diversi proprietari, che sarà ovviamente tanto più difficoltoso quanto più  
la  proprietà  è  frammentata.  Il  sistema  sembra  comunque evocare  taluni  progetti  di  
riforma del passato che puntavano analogamente sull'istituto del comparto obbligatorio  
e consorziamento tra i diversi proprietari per distribuire vantaggi e svantaggi secondo  
equità. La seconda (c. d. perequazione estesa) si basa sull'idea della concentrazione di  
volumetrie e su una serie di contratti di cubatura tra i diversi proprietari per consentire  
l'edificabilità in determinati lotti  [aree di decollo ed atterraggio], e la realizzazione in  
quelli  non  edificati  di  opere  di  interesse  collettivo,  senza  dover  necessariamente  
sottostare ai traumi dei vincoli a carico solo di alcuni proprietari. Tale sistema evoca il  
modello  francese  degli  indici  di  edificabilità  minima  garantita  a  tutte  le  proprietà  
(escluse  quelle  agricole),  che  consente  appunto  di  immettere  sul  mercato  tali  diritti  
edificatori, concentrando solo in alcune aree le cubature». Salvia F., Manuale di diritto  
urbanistico, Padova, 2008, p. 8.
210Pur  non  affrontando  direttamente  l'argomento  si  segnala  come  autorevole  dottrina 
affermi che «a ben osservare la fortuna della tecnica perequativa si avvale, spesso sotto  
traccia o implicita, di altri istituti o principi normativi che sulla perequazione hanno, se  
non una diretta incidenza giuridica, quantomeno una correlazione. Si pensi al ricorso,  
sempre  più  diffuso  nella  esperienza  della  pianificazione  urbanistica,  alle  tecniche  
consensuali basate su accordi bilaterali tra l'amministrazione ed i destinatari in luogo  
delle  potestà unilaterali  ed  autoritative  degli  enti  territoriali.  E  ciò  sul  presupposto  
argomentativo che ogni soluzione che affidi l'assetto del territorio a paradigmi negoziali  
elimina in radice il conflitto sociale o il dissenso politico dei consociati. Si pensi ancora  
alla  diffusione  che  ha  ricevuto  nel  nostro  ordinamento  la  formula  “Partenariato  
pubblico  privato”  di  origine  comunitaria  che,  alludendo  ad  un  rapporto  di  
collaborazione di lungo periodo tra la pubblica Amministrazione ed il partner privato  
fonda la  relazione  giuridica  tra  amministrazioni  ed  amministrati  su  un  rapporto  di  
cooperazione  reciproca  non  molto  dissimile  da  quella  che  sembra  caratterizzare  la  
perequazione». Cartei G. F., Amante E. (a cura di), Perequazione e compensazione nel  
governo della territorio della Toscana, Napoli, 2011, p. 5.
211La  Giurisprudenza  amministrativa,  intervenendo  sul  tema  della  perequazione  ma 
sancendo un principio assimilabile alla medesima meccanica consensuale degli accordi, 
ha stabilito che la legittimità di tali discipline, non richiedendo in realtà nuovi interventi  
legislativi,  si  fonda  «su  due  pilastri  fondamentali,  entrambi  ben  noti  al  nostro  
ordinamento: da un lato, la potestà conformativa del territorio di cui l'Amministrazione  
è titolare nell'esercizio della propria attività di pianificazione; dall'altro, la possibilità di  
ricorrere a modelli privatistici e consensuali per il perseguimento di finalità di pubblico  
interesse». Cons. Stato, Sez. IV, sent. n. 4545/2010. 
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regolamentatrice, comportando inevitabilmente una notevole eterogeneità di 
metodologie pianificatorie applicate all'interno della medesima Regione212. 
Se ciò, da un lato, consente ad ogni Comune di prevedere la disciplina per se 
stesso ritenuta migliore, dall'altro non risolve, semmai acuisce, i problemi di 
mancanza di una disciplina chiara e coesa in fatto di procedure pianificatorie 
concorsuali  e  perequative.  Ciò  che  deve  segnalarsi  infatti  è  che,  dopo la 
destrutturazione  del  PRG,  il  passo  sistemico  ulteriore  è  l'incardinamento 
della logica partecipativa nel procedimento ordinario, attraverso ad esempio 
il  recepimento  regolato  di  strumenti  come  la  perequazione  ed  i  piani 
codecisionali  pubblico-privati,  per  un  definitivo  superamento  dell'ormai 
inefficace PRG. Tale passaggio dovrebbe avvenire con un'apposita normativa 
di cornice nazionale, in grado di porre quei paletti sostanziali e procedurali 
idonei  a  garantire  il  costante  ed  esclusivo  perseguimento  dell'interesse 
pubblico primario scelto dalla P. A. competente. In caso contrario, come è 
avvenuto  in  molti  Comuni,  la  varietà  di  soluzioni  previste  non contrasta 
efficacemente  il  deficit  di  effettività  delle  norme urbanistiche,  le  quali,  o 
restano  inattuate,  o  trovano  realizzazione  attraverso  pratiche  non  sempre 
corrette  dal  punto  di  vista  della  legalità  o  della  semplice  opportunità. 
Aggiungendo a ciò le difficoltà ed i ritardi dei Comuni nel recepimento delle 
leggi  regionali  ecco  che  l'amministrazione  presta  sempre  più  il  fianco  a 
pratiche  penalmente  rilevanti.  Il  caso  di  Monte  Argentario,  provincia  di 
212Si segnala come diversi comuni toscani presentino esperienze perequative diverse, vedi 
Cartei G. F., Amante E. (a cura di), Perequazione e compensazione nel governo della  
territorio della  Toscana,  Napoli,  2011.  Ivi  si  sintetizza  che  «dalla scarna  disciplina  
legislativa  emerge che  in  Toscana il  modello di  riferimento   per  la  disciplina  degli  
assetti  territoriali  resta  l'impostazione  classica  fondata  sulla  primazia  della  
pianificazione; la perequazione costituisce, pertanto, una tecnica di piano meramente  
complementare e facoltativa alla zonizzazione, tipica del modello della perequazione a  
posteriori; il ricorso alla tecnica perequativa è, in ogni caso, parziale perché limitato  
alle  proprietà  che  ricadono  in  quelle  parti  di  territorio  (ambiti  di  trasformazione)  
destinate ad interventi di espansione e riqualificazione del tessuto urbano». «Merita,  
inoltre,  non  sottovalutare  che  il  consenso  costituisce  il  risultato  di  un'operazione  
complessa  in  termini  giuridici  e  politici  perché  scandita  a  più  livelli  e  scansioni  
temporali. E' necessario, infatti, che sussista un accordo tra i proprietari dei suoli da  
cedere alla mano pubblica, un accordo tra l'amministrazione ed i proprietari dei suoli  
effettivamente edificabili e, infine, un accordo tra i proprietari di tutte le aree».  Cartei 
G. F., Amante E. (a cura di), Perequazione e compensazione nel governo della territorio  
della Toscana, Napoli, 2011, p. 16, p. 13. 
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Grosseto, ne è un chiaro esempio.
4.2  La  consensualità  patologica:  assenza  di  disciplina  e  gestione 
occulta del territorio. Il caso di Monte Argentario.
Prima  dell'analisi  delle  vicende  alcune  brevi  considerazioni  di  carattere 
generale. Innanzitutto, posto che i processi che verranno menzionati213 sono 
ancora in itinere e lontani da un giudizio anche solo di primo grado, non si 
intende  dare  per  accertato  alcun  fatto  indicato  nelle  carte  giudiziarie  od 
attribuire alcuna responsabilità. L'obbiettivo è quello di capire in che modo, 
attraverso l'esperienza comunque traumatica di un comune medio-piccolo214, 
la pianificazione urbanistica del territorio possa essere vittima delle lacune 
del  proprio  sistema  ordinamentale,  configurando  una  situazione  in  realtà 
condivisa  da  molte  amministrazioni  in  giro  per  l'Italia.  Pur  se  appare 
difficilmente configurabile una diretta correlazione fra le lacune normative e 
le tipiche condotte penali  contestabili  nei casi di concussione, corruzione, 
falso,  abuso  d'ufficio,  finanche  associazione  a  delinquere,  ciò  che  risulta 
dagli  atti  giurisdizionali  è  un  volontario  e  diffuso  disinteresse  degli 
amministratori  (e  dei  cittadini  per  la  verità)  rispetto  i  contenuti  delle 
previsioni urbanistiche: prevedere apposite trasparenti procedure, idonee ad 
incanalare  le  volontà  di  amministratori  e  privati  cittadini  verso  soluzioni 
codecisionali, incardinabili lecitamente nel sistema pianificatorio comunale, 
rappresenta un passo che i gestori pubblici non vogliono fare. Il motivo, per 
le  P.  A.  preposte  a  normare  in  materia,  è  probabilmente  individuabile 
nell'ancora viva e maggioritaria  tendenza a seguire  gli  schemi decisionali 
centralistici  ed  autoritativi,  lasciando  tutto  in  mano  al  potere  pubblico, 
213I procedimenti penali cui si farà riferimento sono due: il primo, scaturito dall'inchiesta 
definita  “Pontili  puliti”  dagli  organi  di  stampa,  interessa  23  persone  fra  dirigenti 
comunali, costruttori e società committenti. Il  secondo, chiamato “Argentopoli”,  vede 
coinvolte 45 persone,  20 delle  quali  gravate  da misure cautelari  di  cui  9  agli  arresti 
domiciliari. 
214Il Comune di Monte Argentario è il promontorio, in provincia di Grosseto, situato nella 
punta  sud  della  Toscana.  Conta  13mila  abitanti  e  due  paesi  principali:  Porto  Santo 
Stefano a nord (sede del Municipio) e Porto Ercole a sud. La vocazione turistica, insieme 
allo scalo per l'Isola del Giglio, portano d'estate un flusso di popolazione stimabile sulle 
60mila presenze. 
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specialmente  nel  caso  in  cui  ci  si  trovi  in  un  momento  di  transizione 
normativa.  Tale  orientamento,  se  giustificabile  dal  punto  di  vista  della 
cautela giuridica, nel caso in esame è l'humus perfetto per la proliferazione 
dei  fenomeni  criminosi  menzionati:  fra  ritardi  nella  pianificazione  e 
strumentalizzazione degli apparati comunali possono costruirsi poli di potere 
parallelo a quello pubblico, in grado di gestire le trasformazioni sul territorio 
e sostituendo con il proprio interesse il perseguimento del primario interesse 
pubblico. Difatti non tanto di accordi perfezionati ed illeciti si tratta nel caso 
di  Monte  Argentario,  posto  che  una  simile  procedura  sarebbe  ben  più 
facilmente individuabile dall'autorità giudiziaria, quanto invece di metodico 
travisamento  della  disciplina  urbanistica,  attraverso  l'autorizzazione  di 
modificazioni  fisiche  del  territorio  con titoli  non idonei  allo  scopo.  Casi 
simili sono purtroppo di scuola215. Ma si proceda con ordine.
4.2.1 Vuoti normativi, ritardi ed interventi d'urgenza. La questione 
pontili. 
La  prima  legge  toscana  a  stabilire  il  passaggio  al  modello 
destrutturato è stata la n. 5 del 1995. Il Comune di Monte Argentario 
ha varato il proprio Piano Strutturale con la delibera del Consiglio 
Comunale  n.  63  il  25  luglio  2002,  strumento  seguito  dal 
Regolamento  Urbanistico  approvato  definitivamente  sempre  dal 
Consiglio Comunale in data 23 marzo 2012. Tenendo conto che il 
precedente  PRG  era  stato  approvato  dalla  Giunta  regionale  con 
215«La casistica giudiziaria rappresenta al riguardo un prezioso indicatore. In alcune zone  
del nostro Paese, in cui le patologie amministrative sono più capillari, è ricorrente ad  
es. questo tipo di contenzioso (o di apparente contenzioso). Tizio presenta una d.i.a. Per  
un  intervento  quasi  sempre  di  notevoli  dimensioni  (che  nessun  amministratore  si  
sentirebbe probabilmente di assentire con un provvedimento avente nome e cognome).  
L'Amministrazione  lascia  decorrere  il  fatidico  termine  dei  30  giorni  previsto  per  la  
inibizione dei lavori. Ma trascorso appena questo termine inibisce precipitosamente i  
lavori,  disponendo  l'annullamento  della  d.i.a..  Ma  lo  fa  quasi  sempre  in  modo...  
pedestre,  senza  cioè  motivare  adeguatamente  le  ragioni  dell'annullamento,  né  
comunicare  l'avvio  del  procedimento.  Il  costruttore  a  questo  punto  impugna  il  
provvedimento;  il  giudice  lo  annulla  per  vizio  di  motivazione,  contribuendo 
indirettamente a legittimare l'iniziativa edilizia. E' questo forse il  caso in cui il mito  
del''amministrazione consensuale raggiunge le vette più alte e nel modo più sofisticato». 
Salvia F., Manuale di diritto urbanistico, Padova, 2008, p. 175.
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delibera n. 5389 il 17 maggio 1985, pur se numerose varianti sono 
intercorse  sono  in  totale  27  gli  anni  in  cui  lo  strumento 
pianificatorio  non  veniva  ripensato,  e  17  quelli  per  integrare  le 
indicazioni di legge. Tempi anche più lunghi per quanto riguarda i 
Piani Regolatori dei Porti vigenti: quello del Porto del Valle di Porto 
Santo Stefano risale al DM LLPP n. 9135 del 22 dicembre 1958, 
mentre quello di Porto Ercole al DM LLPP del 22 giugno 1960216. 
Entrambi, aspetto piuttosto rilevante, hanno la caratteristica di «non 
avere parametri per la valutazione di conformità edilizia»217.
Quest'ultimo aspetto è particolarmente importante perché spiega il 
motivo  di  un intervento  straordinario  in  sede di  procedimento  di 
approvazione del Regolamento Urbanistico, vicenda in cui, oltre ad 
incardinarsi  anche  uno  dei  due  procedimenti  penali  in  corso, 
dimostra come l'Amministrazione fosse restia a rispettare i principi 
di pubblicità e trasparenza nel rilascio delle concessioni demaniali 
marittime218. 
E' la sentenza del Consiglio di Stato n. 7239/2010 a dare il via agli 
eventi. La Corte infatti ha stabilito l'illegittimità di gran parte delle 
concessioni  demaniali  marittime per  ormeggio  nel  porto di  Porto 
Ercole, stabilendo che in esse «il ricordato principio di trasparenza è 
stato vulnerato […]. Nel caso di specie, in particolare, è mancata 
216Si  era  cercato,  con  la  delibera  del  Consiglio  Comunale  n.  43  del  30/07/2003,  di 
aggiornare  lo  strumento,  avviando  il  procedimento  di  formazione  del  Piano.  La 
Capitaneria di Porto di Livorno però espresse una valutazione preliminare negativa sul 
progetto con la nota n. 44257 del 27/12/2006, così con la Delibera di Giunta n. 5 de 
24/01/2007  l'Amministrazione  comunale  risolse  il  protocollo  d'intesa  e  sospese  il 
procedimento,  in  quanto  «le  osservazioni  dell'Autorità  Marittima  evidenziavano  un  
impianto  progettuale  che  difficilmente  poteva  essere  ricondotto  in  un  quadro  
compatibile  con  le  indicazioni  rilevabili  dalla  sopra  citata  nota»  (ex  relazione  
illustrativa del Regolamento Urbanistico).
217Così si legge nella relazione illustrativa al  Regolamento Urbanistico, approvato il  23 
marzo 2012. Si capirà nel corso della trattazione a cosa il passaggio fa riferimento. 
218Fu la  legge n.  765/1967 ad estendere il  controllo urbanistico del  Comune su tutto il 
territorio comunale, ivi compreso il demanio marittimo. A tal fine la legge n. 84/1994 è 
intervenuta prevedendo l'istituzione delle Autorità Portuali, le quali hanno il compito di 
coordinare le pianificazioni comunali e demaniali. All'articolo 5, comma 2 si stabilisce 
che  «le  previsioni  del  piano  regolatore  portuale  non  possono  contrastare  con  gli 
strumenti urbanistici vigenti». 
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una adeguata pubblicità […] della procedura di rinnovo»219. In breve 
la  vicenda  che  emerge  è  la  seguente:  il  ricorrente  aveva  fatto 
richiesta  di  uno  spazio  acqueo  in  vista  della  scadenza  delle 
concessioni, prevista il 31 dicembre 2006, ed il Comune, anziché 
promuovere  un  bando  di  gara,  ha  prorogato  le  concessioni  dei 
precedenti  controinteressati.  La  scelta  dell'amministrazione, 
censurata dal Consiglio di Stato, era stata scientemente sostenuta dal 
Comune in quanto, secondo l'ente pubblico, le concessioni in esame 
sarebbero  ricadute  nel  caso dell'articolo 8  del  DPR n.  328/1952, 
ovvero nelle concessioni «che non importino impianti  di  difficile 
rimozione  […]  e  possono  essere  rinnovate  senza  formalità  di 
istruttoria»220.  La Corte,  ritenendo applicabile  invece l'articolo 18 
del  medesimo  regolamento221,  insieme  ai  principi  di  trasparenza 
derivanti  dall'ordinamento  comunitario222,  ha  annullato  il 
provvedimento  delle  concessioni  per  omessa  pubblicità  della 
procedura  di  rinnovo.  Si  ricordi,  intanto,  che  la  pianificazione 
urbanistica dei porti di Monte Argentario in fatto di concessioni è 
praticamente assente, tanto quanto una specifica normativa di tutela 
219Cons. Stato, Sez. VI, sent. n. 7239/2010.
220Così  il  Regolamento  per  l'esecuzione  del  codice  della  navigazione  (navigazione 
marittima), approvato con DPR il 15 febbraio 1952 n.  328. Ciò avrebbe comportato, 
secondo il Comune, l'applicazione del diritto di insistenza per i precedenti concessionari 
ed una “ufficiosa” procedura di pubblicità del rinnovo. 
221Esso prevede al comma 1 che «quando si tratti di concessioni di particolare importanza  
per l'entità o per  lo scopo, il  capo del  compartimento ordina la pubblicazione della 
domanda mediante affissione nell'albo del comune ove è situato il bene richiesto e la  
inserzione della domanda per estratto nel Foglio degli annunzi legali della provincia». 
La sentenza, oltre che specificare che tale previsione si applica sia per le concessioni ex-
novo che per i rinnovi, afferma che una simile decisione «non può negarsi […], se solo  
si considera che vengono in rilievo rinnovi di concessioni aventi ad oggetto pontili ai  
quali  possono  ormeggiare  numerose  imbarcazioni  in  un  prestigioso  porto  turistico  
italiano».  
222Sempre  dalla  sentenza  CdS n.  7239/2010:  «A ciò  comunque  si  aggiunga  –  e  pare  
dirimente  al  Collegio  -  che,  come  ritenuto  da  una  diffusa  e  ormai  consolidata  
giurisprudenza del Consiglio di Stato che è sufficiente in questa sede richiamare (sez.  
VI, 25 gennaio 2005, n. 168; sez. VI, 30 gennaio 2007, n. 362), l'obbligo di dare corpo a  
forme idonee di  pubblicità deriva in via diretta dai principi del Trattato dell'Unione  
Europea,  direttamente applicabili  a prescindere dalla ricorrenza di  specifiche norme  




La  pronuncia  del  Consiglio  di  Stato  ha  attivato  i  controlli 
dell'autorità  giudiziaria,  dai  quali  sono  scaturiti  i  provvedimenti 
cautelari di sequestro per numerosi pontili223. Al di là di incidenza, 
risultanze processuali e responsabilità penali,  tutte da accertare,  è 
interessante  analizzare  le  condotte  contestate  e  i  ruoli  pubblici 
coinvolti  nella  ricostruzione  avvalorata  dal  Gip:  i  reati  ipotizzati 
sono  occupazione  abusiva  di  spazio  demaniale  e  lottizzazione 
abusiva  di  terreni  a  scopo  edilizio224,  data  appunto  la  non 
temporaneità delle attività poste in essere. In quest'ultima fattispecie 
la condotta sarebbe realizzata inoltre in assenza o totale difformità 
dell'autorizzazione  paesaggistica,  concretizzando  a  sua  volta  un 
delitto  ambientale,  il  tutto  avvenuto  attraverso  il  concorso  e 
l'omissione d'intervento da parte dei dirigenti comunali. Essi sono 
stati  necessariamente  coinvolti  in  quanto  obbligati,  nell’esercizio 
delle  loro  funzioni225,  a  controllare  la  legittimità  delle  opere 
realizzande  e  del  titolo  autorizzatorio  richiesto  in  relazione  alla 
normativa ed agli strumenti urbanistici. I titoli e la legittimità degli 
interventi,  secondo il  magistrato,  erano assenti,  posto  che,  da un 
lato, il vigente PRG non prevede simili strutture per la nautica da 
diporto  e,  dall'altro,  gli  accertamenti  tecnici  giudiziari  hanno 
comunque riscontrato la mancanza sia del permesso di costruire, sia 
di una valida autorizzazione paesaggistica, in quanto essa sarebbe 
stata  potuta  rilasciare  solo  per  un'opera  di  tipo  “temporaneo  e 
facilmente  amovibile”,  elementi  non  riscontrati  nelle  opere 
223Moli  poi  dissequestrati  per  non  compromettere,  con  gravi  ed  irreparabili  danni 
all'economia locale, la stagione estiva di lavoro. 
224Rispettivamente ex articolo 1161 c. n. ed ex articolo 44, lett. c), DRP 6 giugno 2001 n. 
380.  A questi  reati  di  stampo  urbanistico  si  aggiungono  quello  di  falso  ideologico 
commesso da esercente un servizio di pubblica necessità ex articolo 481 c. p.. 
225Fra  i  dirigenti  coinvolti  si  annoverano  gli  allora  vice-sindaco  ed  assessore  ai  porti, 
l'assessore all'urbanistica (in quanto firmatario del rinnovo delle concessioni poi ritenuto 
illegittimo  dal  CdS),  il  dirigente  dell'Ufficio  demanio,  i  vari  responsabili  del 
procedimento  ed  i  firmatari  delle  relazioni  paesaggistiche  che  certificavano  la 
temporaneità delle installazioni. 
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realizzate226. Da qui anche l'ipotesi di falso ideologico227.
Un  simile  quadro  ha  portato  grandi  incertezze  sul  piano  della 
gestione  del  territorio,  tanto  da  richiedere  un  intervento 
straordinario in coordinamento con Provincia e Regione. In data 31 
gennaio 2011 il Comune di Monte Argentario ha firmato, con tali 
enti  pubblici,  un  protocollo  d'intesa  atto  a  verificare  la  coerenza 
normativa  degli  atti  che  l'Amministrazione  dovrà  assumere  in 
merito  alle  concessioni  del  demanio  marittimo.  Da  qui 
l'introduzione,  nell'approvante  Regolamento  Urbanistico,  di  un 
emendamento recante “Norma di salvaguardia delle aree portuali di 
Porto Ercole e  Porto Santo Stefano”228,  previsione  che,  posta  «al 
fine  di  non compromettere  l'attuazione  dell'assetto  urbanistico  in 
corso di formazione ed al contempo i servizi pubblici di ormeggio, 
assistenza alla nautica e cantieristica»229, a ben guardare, ha poco a 
che vedere con le ordinarie (od eccezionali) norme di salvaguardia. 
Qua infatti non si tratta di sospendere determinazioni su permessi 
edilizi,  bensì  di  adottare  un  regime  disciplinare  temporaneo  per 
l'attribuzione di concessioni a tempo limitato230, almeno fino a che 
non verrà approvato l'apposito piano del porto. Con ciò si manifesta, 
più probabilmente, e con il consenso di Provincia e Regione, una 
pianificazione  “differita”,  facoltà  comunque  apparentemente 
226Si leggono infatti, nell'ordinanza di sequestro, le misure e le caratteristiche fisiche degli  
ormeggi sottoposti a misura: ad esempio moduli di 12,40 metri, ancorati al fondo marino 
con  30 plinti  in  calcestruzzo  del  peso  di  5-30  tonnellate  ciascuno.  Strutture  in  tutta 
evidenza non facilmente rimovibili. 
227L'ipotesi  del  Pm  riguarderebbe,  in  un  caso  specifico  esemplificativo,  un  dirigente 
dell'Ufficio  demanio,  il  quale,  travisando coscientemente  il  parere  negativo  all'opera 
espresso dalla Polizia Municipale, ne attestava invece l'assenso: la polizia si riferiva al 
solo  aspetto  di  viabilità,  denunciando  esplicitamente  l'illiceità  urbanistica  e 
paesaggistica, mentre il dirigente lo qualifica come favorevole in toto, bypassando così 
la  necessaria  verifica  di  conformità  che  avrebbe  dato,  con  ogni  probabilità,  esito 
negativo. 
228Esso  modifica  l'articolo  95  del  RU,  quello  che  trattava  appunto  le  “misure  di 
salvaguardia”, e viene confermato in sede di approvazione del RU. 
229Articolo 95, comma 4, punto 1 del RU. 
230La norma del RU parla di “titoli precari” per la durata massima di 10 mesi, in relazione a  
beni  demaniali  già  concessi  precedentemente.  Essi  decaderanno  automaticamente  al 
momento dell'approvazione dei Piani regolatori dei porti.
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possibile secondo gli ultimi orientamenti del giudice amministrativo 
regionale231.  
Attualmente sono in corso sia il procedimento penale, sia i ricorsi 
amministrativi delle società che si sono viste bloccare le concessioni 
dichiarate  illegittime  dal  Consiglio  di  Stato,  in  quanto  sono  poi 
seguiti i bandi di gara per l'assegnazione di concessioni per 10 mesi. 
Bandi  che,  come  era  lecito  attendersi,  sono  stati  comunque 
impugnati  da  chi  si  è  sentito  defraudato  di  un  bene  che  ormai 
riteneva di sua “proprietà”.
4.2.2 Le violazioni  alla  pianificazione urbanistica  poste in  essere 
attraverso  la  consensualità  occulta  interna  alla  Pubblica 
Amministrazione. Corruzione ed utilizzo indiscriminato della Dia. 
Poco  prima  della  vicenda  appena  descritta  si  inserisce  un 
procedimento  ancora  più  esteso,  definito  dagli  organi  di  stampa 
“Argentopoli”.  Come nel  caso precedente sono coinvolti  i  vertici 
dell'amministrazione  comunale  in  materia  urbanistica,  più  i  vari 
tecnici  incaricati  di  mansioni  autorizzative  edilizie  e  di  controllo 
delle stesse. Fra di essi si segnalano in primis l'allora vice-sindaco 
ed Assessore all'urbanistica, il direttore del relativo ufficio tecnico 
insieme  al  funzionario  istruttore  del  medesimo  ufficio,  ed  un 
architetto  della  Soprintendenza  per  i  beni  architettonici  e  del 
paesaggio delle provincie di Siena e Grosseto. A loro si aggiungono 
liberi  professionisti  nel  campo  delle  costruzioni,  alcuni  di  essi 
nominati membri del Collegio Ambientale, quest'ultimo incaricato 
231Trattasi della sentenza del Tar Toscana, Sez. I, n. 310/2011, la quale, riconoscendo come 
valida la previsione nel RU di “aree a pianificazione differita”, da realizzarsi peraltro 
attraverso una “procedura competitiva e comparativa”, potrebbe indicare una potenziale 
via  aggiornamento  del  metodo  pianificatorio  per  il  caso  emergenziale  in  esame.  Si 
tratterebbe invero di una diversa modulazione dell'esercizio della funzione pianificatoria 
che, pur nella quantomeno colpevole mancanza di previsioni, ben si adatta alla vicenda 
in  esame  data  l'occasione  (e  la  necessità)  di  intervento  generale  nell'attuale  sistema 
concessorio, di fatto assente, inserendo peraltro elementi di concorrenzialità auspicati in 
sede europea. 
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del rilascio delle relative autorizzazioni paesaggistiche aggiuntive ai 
permessi edilizi. I reati ipotizzati dal Pm sono quindi: associazione a 
delinquere232,  corruzione233,  esecuzione  di  opere  in  assenza  di 
autorizzazione o in difformità da essa su beni paesaggistici234, abuso 
d'ufficio235, falso ideologico di varia natura236. 
La ricostruzione degli eventi, fornita nell'ordinanza di applicazione 
delle  misure  cautelari  ed  i  cui  contenuti  fattuali  sono  stati 
confermati  nei  vari  gradi  fino  all'udienza  preliminare  in  corso237, 
mostra, al di là dei danni paesistici e del supposto non rispetto di 
legge  e  procedure,  un  compiuto  senso  di  personale  disponibilità 
della gestione del territorio e, di fatto, la facoltà di imprimere alle 
aree interessate dagli interventi anche destinazioni d'uso diverse da 
quelle previste dall'allora vigente PRG. Scrive il Gip238, riportando 
le  ipotesi  accusatorie  del  Pm e  descrivendo  il  ruolo  centrale  dei 
vertici  amministrativi:  «Augusto239,  quale  vicesindaco e  assessore 
all'urbanistica del Comune di Monte Argentario fino al giugno 2007 
e come esponente politico locale, agiva quale sponsor dello studio 
associato Caio-Sempronio e quindi, dei due liberi professionisti, per 
convogliare verso il loro studio professionale i privati interessati a 
232Ex  articolo  416  c.  p.,  fattispecie  integrata  e  favorita  con  varie  modalità  esecutive 
riscontrabili attraverso le altre condotte contestate. 
233Corruzione per un atto contrario ai doveri d'ufficio o incaricata di un pubblico servizio 
ex articolo 319 e 321 c.p..
234Ex articolo 181, comma 1bis lett.  a) del Decreto Legislativo n. 42/2004 e successive 
modificazioni.
235Ex articolo 323 c.p..
236Ovverosia falso ideologico commesso da pubblico ufficiale in atti pubblici, ex articolo 
479 c.p.; falso ideologico commesso da incaricato di servizio di pubblica necessità ex 
articolo 481 c.p. e falso ideologico commesso da privato in atto pubblico ex articolo 483 
c.p.. 
237Le misure disposte (20 di vario genere come divieto di residenza o sospensione dalla 
professione,  fra  cui  9  di  arresti  domiciliari)  erano state  aggravate  in  sede  di  appello 
presso il Tribunale del Riesame di Firenze, il quale aveva disposto la custodia in carcere 
per  gli  8  principali  indagati.  La  Cassazione,  sempre  confermando  il  grave  quadro 
indiziario,  ha  ritenuto  sufficienti  le  misure  disposte  dal  Gip  annullando  quindi 
l'ordinanza del Riesame. 
238R.N.R n. 1779/2007, R. Gip n. 3608/2007. 
239Si utilizzano nomi fittizi per rendere comunque fedele il testo, poiché preme mettere in 
luce  quantomeno la  casistica  ideale di  attività  che  possono essere  poste  in  essere  in 
danno dell'assetto del territorio e della legalità in campo urbanistico. 
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vedere  realizzate  delle  opere  nel  Comune  di  Monte  Argentario, 
sollecitandoli  a  cambiare  tecnico,  garantendo  quindi  a  tale 
condizione  il  buon  esito  della  pratica  ed  intervenendo  poi 
concretamente  e  personalmente  nella  sua  veste  sui  responsabili 
dell'Ufficio  Tecnico,  ed  in  particolare  sul  Cesare  e  sul  Mario, 
sostenendo la nomina di Sempronio nel Collegio Ambientale, dopo 
aver  sostenuto  anche  quella  di  Caio,  violando  i  suoi  doveri  di 
pubblico ufficiale di  imparzialità,  fedeltà, correttezza e ponendosi 
quindi stabilmente a servizio dei due privati liberi professionisti240 
[…] a cui procurava incarichi e conseguenti lucrose remunerazioni 
da  parte  dei  singoli  privati  interessati.  Cesare  e  Mario 
rispettivamente  dirigente  dell'ufficio  Tecnico  e  funzionario 
responsabile  dell'istruzione  delle  pratiche,  nella  loro  qualità  di 
pubblici ufficiali responsabili della gestione delle pratiche edilizie-
ambientali,  seguivano  le  pratiche  d'interesse  dello  studio  Caio-
Sempronio,  curandone e  assicurandone la  rapida  trattazione  ed il 
buon  esito  per  quanto  di  competenza,  anche  mediante  indebiti 
consigli  su come presentarle in modo da evitare  complicazioni  o 
rigetti e con suggerimenti pratici su come evitare eventuali controlli 
per lavori abusivi eventualmente in corso, controlli che loro stessi, 
ed il Cesare in particolare come responsabile Ufficio Tecnico e ex 
art.  107  T.  U.  E.  L.,  avrebbero  dovuto  azionare  a  tutela  degli 
interessi pubblici rimessi alla loro cura». Infine «Tizio, funzionario 
responsabile della Soprintendenza di Siena e Grosseto, si poneva a 
disposizione del sodalizio, curando il buon esito in sede di controllo 
240Liberi  professionisti,  Caio  e  Sempronio,  i  quali,  «architetti  e  titolari  dell'omonimo  
studio associato specializzato in lavori edilizi nel Comune di Monte Argentario, con il  
ruolo di ricettori di privati committenti interessati a realizzare ogni tipo di intervento,  
per loro possibile grazie alle complicità stabilite con gli altri associati, partecipando  
dapprima il Caio e poi il Sempronio fino al giugno 2007 su indicazione e proposta di  
Augusto, vicesindaco e assessore all'urbanistica, ai Collegi Ambientali, preparando i  
progetti e assumendo la direzione dei lavori per conto dei privati, predisponendo quindi  
tutti gli atti da sottoporre ai pubblici ufficiali dell'Ufficio Tecnico loro complici e quindi  
partecipando  attivamente  alla  commissione  dei  falsi,  delle  corruzioni,  degli  abusi  
ambientali e degli abusi d'ufficio collegati». 
92
per  quanto  di  competenza  delle  pratiche  dello  studio  Caio-
Sempronio e degli altri soggetti per cui veniva sollecitata dagli altri 
correi,  garantendo  la  rapida  trattazione  ed  il  perfezionamento 
favorevole dell'iter  amministrativo delle  pratiche  d'interesse degli 
associati,  e  concorreva  così  nella  commissione  dei  vari  delitti  di 
abuso d'ufficio e abuso ambientale via via perpetrati dagli associati. 
Tutti  sfruttando  i  loro  pubblici  uffici  di  appartenenza  e  gli  studi 
privati per perseguire gli scopi illeciti dell'associazione». 
Intorno  a  questo  microcosmo  organizzato,  individuato  dalle 
indagini, gravitavano i vari indagati, insieme a liberi professionisti 
di imprese di costruzione e progettisti, con l'interessamento anche di 
altre  cariche  pubbliche  il  cui  procedimento  è  stato  stralciato.  Il 
riferimento  è  alla  posizione  dell'allora  Comandante  dei  Vigili 
Urbani  che,  a  vario  titolo,  è  stato  interessato  da  indagini  penali 
come  abuso d'ufficio241 e  tentata  concussione.  Nel  primo caso  si 
trattava  di  aver  illecitamente  concesso,  sfruttando  la  propria 
titolarità del Suap242, l’autorizzazione all’esercizio provvisorio di un 
impianto di distribuzione carburanti, intestato ad un parente stretto. 
Nel secondo caso, invece, si sarebbe trattato di aver fatto pressioni 
su  un  privato  per  convincerlo  a  vendere  un  immobile  a  prezzo 
ridotto243. 
Per avere un quadro d'insieme sulle pratiche amministrative tenute 
dagli indagati si valutino adesso le conclusioni ed i gravi indizi di 
241Gravato da interventi edilizi realizzati in difformità del titolo concesso ed  eseguiti in 
zona a vincolo paesaggistico-ambientale di notevole interesse pubblico, più occupazione 
abusiva dello spazio demaniale.
242Sportello Unico Attività Produttive, ufficio in grado di “semplificare” il procedimento 
riunendo i vari procedimenti autorizzativi necessari all'impresa in un unico iter, curato 
dall'ufficio  stesso.  E'  in  grado  di  rilasciare  il  permesso  edilizio  al  pari  dell'Ufficio 
Tecnico.  
243Interessante notare, in questo caso, che coimputato del Comandante dei Vigili Urbani è 
un ex-Sindaco di Monte Argentario, il quale, al fine di compiere le pressioni sopradette,  
si sarebbe rivolto a quel “Cesare”, dirigente dell'Ufficio Tecnico, per bloccare i lavori 
della ditta costruttrice di cui il venditore dell'immobile era titolare. Rilevante anche il 
fatto che Assessore all'urbanistica era sempre lo stesso “Augusto”, anche se il Sindaco 
era diverso. 
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colpevolezza  ravvisati  dal  Gip.  Egli,  pur  confermando  il  quadro 
indiziario  proposto  dal  Pm  per  tutti  gli  altri  reati,  corruzione 
compresa,  ha  escluso  la  configurabilità  dell'associazione  a 
delinquere in quanto concretizzatosi, secondo il magistrato, il solo 
concorso  nei  reati  indicati244.  Lo  strumento  amministrativo 
principalmente  utilizzato  dagli  indagati,  al  fine  di  realizzare  gli 
interventi edilizi comunque vietati anche dal piano urbanistico, era 
la  Dia.  Essa  veniva  utilizzata  ad  un  duplice  scopo:  il  primo era 
quello di evitare un'istruttoria complessa, la quale avrebbe rallentato 
ma  soprattutto  ostacolato  fattivamente  i  lavori,  in  quanto  la 
necessità  del  provvedimento  di  permesso  di  costruire,  indicante 
contenuti particolari e caratterizzato dalla natura pubblica, avrebbe 
trovato eccessiva diffusione e “pubblicità” sia per le irregolarità ivi 
contenute e  sia per  i  controlli  di  potenziali  controinteressati,  con 
conseguente  maggiore  probabilità  di  essere  scoperti.  Il  secondo 
aspetto,  ad  essa  legata,  era  spezzare  la  diretta  correlazione  fra 
intervento  edilizio  ed  assenso  dell'amministrazione:  l'utilizzo 
intenzionale  della  Dia  al  posto  del  permesso  permetteva  il 
trasferimento  della  responsabilità  dell'intervento  dai  funzionari 
pubblici  ai  professionisti  committenti-costruttori,  in  modo  da  far 
gravare su quest'ultimi il rischio di procedimento penale in caso di 
malaugurati controlli della polizia245. Per questi motivi, oltre ai falsi, 
244Scrive in modo chiaro il Gip: «Mentre appare pacifica la dimostrazione – in alcuni casi  
molto superiore al semplice livello gravemente indiziario (sufficiente ai fini cautelari) –  
del concorso di tutti i soggetti indicati nei diversi reati prospettati, legati dalla unicità  
del disegno criminoso, difettano invece gli elementi che comprovano l'esistenza di “una  
struttura  permanente  ove  i  singoli  associati  divengono  –  ciascuno  nell'ambito  dei  
compiti  assunti  o  affidati  –  parti  di  un  tutto  finalizzato  a  commettere  una  serie  
indeterminata di  delitti”.  La lettura attenta delle  conversazioni intercettate chiarisce  
infatti  -ad  avviso  di  questo  Gip  –  come  la  lobby,  piuttosto  che  atteggiarsi  come  
organizzatrice  strutturata,  si  sia  concretizzata  nella  contingente  convergenza  degli  
interessi economico/patrimoniali dei singoli indagati, decisi a ottenere volta per volta  
illecito ricavo dal criminoso sfruttamento delle posizioni di potere e di influenza che  
l'ordinamento o le circostanze hanno loro consegnato». 
245Anche per la Dia, comunque, restano «evidenti omissioni di dati rilevanti» al fine del 
raggiungimento dell'esito positivo della procedura amministrativa, tanto da configurare 
per questo il falso ideologico.  
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vigeva  la  pratica  di  chiedere  più  Dia  per  la  medesima  opera, 
progettata  e non realizzabile secondo i  piani urbanistici,  diluendo 
nel tempo gli  interventi costruttivi  o di variante. Una condotta in 
tutta evidenza molto simile a quella della lottizzazione abusiva per 
mezzo di alterazione fisica del territorio. 
Dalle  ipotesi  emerse,  suffragate  dalle  misure  cautelari  del  Gip, 
emergerebbe un sistema collaudato, conosciuto e condiviso da una 
larga parte dei dirigenti  comunali,  elemento della vicenda che ha 
comunque  portato,  nel  maggio  2007246,  al  commissariamento  del 
Comune per circa un anno. 
4.3  Il  metodo  della  contrattazione  pubblica  come  antidoto  alla 
consensualità occulta. Analisi di alcune proposte. 
Quanto  esposto  negli  ultimi  paragrafi  illustra,  quantomeno  a  titolo 
esemplificativo, alcune pratiche, forse le meno complesse ma probabilmente 
le più diffuse, con cui alla pianificazione urbanistica si sostituisce una logica 
personalistico-patrimoniale  di  gestione  della  Cosa  Pubblica,  in  danno 
dell'interesse  pubblico  generale.  Tale  patologia,  invero,  specialmente  nei 
Comuni di ridotte dimensioni, ha il suo presupposto e la sua conseguenza 
nell'accettazione da parte dei cittadini di un simile sistema di privilegi, posto 
che gli interessi diffusi su paesaggio, ambiente, ordinato assetto del territorio 
spesso  muoiono  non  appena  si  concretizza  una  più  immediata  e 
materialistica opportunità  immobiliare. Pur non trattandosi, nei  casi  sopra 
richiamati, di una vera e propria stipulazione di illegittimi accordi “a monte”, 
la base di partenza di una procedura consensuale illecita è nei fatti molto 
simile:  scarne  o  contraddittorie  Norme Tecniche  di  Attuazione  del  piano, 
assenza  di  regolamenti  dedicati  o  parziale  interpretazione  da  parte  degli 
organi politici dell'Amministrazione a favore di alcuni soggetti, uso vizioso 
di strumenti amministrativi per eludere la normativa urbanistica. 
246DPR n. 132 pubblicato il 9 giugno 2007 in Gazzetta Ufficiale, a seguito della simultanea 
dimissione di 11 consiglieri. 
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Simili  fenomeni,  anche  se  si  sono  aggravanti  in  concomitanza  con 
l'introduzione dei piani di riqualificazione urbana247, frutto comunque di una 
necessità strutturale  posta la  limitatezza del bene “suolo edificabile”,  non 
sono da imputare tanto ad un'eccessiva libertà del privato, quanto piuttosto 
ad  una  costante  “passività”  della  P.  A.  rispetto  le  odierne  meccaniche 
pianificatorie.  Al  riconoscimento  giurisprudenziale  e  normativo  della 
codeterminazione  pubblico-privata,  infatti,  non  ha  fatto  da  contraltare  e 
contrappeso né un atteggiamento più propositivo delle amministrazioni, in 
grado di assimilare le nuove dinamiche, né alcun serio intervento normativo, 
in grado di affiancare e controllare le prerogative d'intervento privato nella 
pianificazione urbanistica. Il problema resta legato ad un vuoto di disciplina, 
nel  senso che resta  scoperto dal  vaglio pubblico di  legittimità la  parte di 
trattativa,  fra  pubblico  e  privato,  precedente  all'inizio  del  procedimento, 
caratteristica  non  più  compatibile  con  i  sistemi  “aperti”  in  corso  di 
affermazione248.  Il  rischio,  oltre  che  di  pratiche  illecite,  è  quello  della 
inattuazione  dei  piani  attuativi249,  in  quanto  una  nuova  pianificazione  di 
un'area  od  una  specificazione  della  stessa,  non  accompagnata  da  una 
preventiva individuazione di obbiettivi e parametri per la stipula di accordi 
idonei a perpetrare i suddetti obbiettivi, fa si che le previsioni urbanistiche 
comunali, seppure magari corrette e lungimiranti, risultino lo stesso lettera 
247Ed,  in  generale,  con  i  meccanismi  misti  pubblico-privati  tipici  dei  piani  integrati  di 
intervento. 
248«Il  rapporto  pubblico/privato  s'instaura  formalmente  solo  dopo  l'avvio  del  
procedimento ad istanza di parte disciplinato dalla l. 241/90 ma nella fase che precede  
l'istanza risulta poco trasparente poiché esposto a forme di comunicazione informali  
con la PA, da parte dei soggetti privati circa la disciplina da osservare, l'interpretazione  
delle NTA, il contenuto delle convenzioni, gli atti di cessione, compensazione etc. Il tutto  
produce  incertezza  e  spesso  una  lunga  fase  di  stallo,  cosicché  il  molti  casi  per  
raggiungere  l'obbiettivo  finale  diviene  necessario  il  coinvolgimento  ufficioso  e  in  
qualche caso collusivo che gli operatori privati devono accordare ai singoli responsabili  
della  PA per  poter  accelerare  il  procedimento  attuativo.  L'amministrazione,  in  altre  
parole,  resta inerte salvo essere coinvolta attivamente se si  realizza uno scambio di  
“favori”  penalmente  perseguibile».  Urbani  P.,  Modeste  proposte  per  favorire  
l'attuazione delle previsioni urbanistiche negoziate e superare (in parte) i fenomeni di  
concussione nella PA in materia di pianificazione urbanistica, Riv. Giur. Pausania.it, 8 
marzo 2012, p. 3. 
249Piani attuativi,  si  badi,  capaci  di  derogare  le  previsioni  del  piano superiore tanto da 
rappresentare, nei nuovi meccanismi destrutturati, un vero e proprio piano operativo a se 
stante.   
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morta,  perché  incapaci  di  rappresentare  e  rappresentarsi  come  una 
vantaggiosa  opportunità  economica  per  i  privati250,  chiaramente  sempre 
all'interno della programmazione sancita dalla P. A. per il proprio territorio. 
Tutto ciò non fa che favorire le ipotesi illecite precedentemente esposte.
Le  misure  possibili,  prospettate  dalla  Dottrina  più  attenta  sull'argomento, 
spingono per un chiarificatore riconoscimento ed inserimento, all'intero del 
piano urbanistico e della normazione comunale, di strumenti e procedure di 
tipo partecipativo. In primo luogo le amministrazioni dovrebbero sottoporre 
le  proposte  pianificatorie  oggetto  di  accordi  pubblico/privati  a  forme  di 
partecipazione anche attraverso udienze pubbliche, poiché non è sufficiente 
il  “giusto  procedimento”  previsto  dopo  l'adozione  della  variante 
urbanistica251. Tale pubblicità, oltre che illustrare metodi e scopi perseguiti 
dal  Comune,  favorendo  cioè  una  costante  presa  di  responsabilità  verso  i 
cittadini,  può  essere  foriera  di  proposte  alternative  rispetto  il  contenuto 
dell'accordo,  migliorando  i  programmi  stessi  dell'ente.  La  partecipazione, 
difatti,  deve essere assicurata  e tracciabile  prima che  la  formazione  della 
volontà dell'amministrazione sia definitiva. 
In secondo luogo, come anticipato, è importante disciplinare il procedimento 
formativo  dei  piani  urbanistici  integrandolo  con  le  meccaniche 
consensualistiche.  Appare  opportuno  quindi  adottare  “regolamenti”  sugli 
accordi che fissino tempi e modi della presentazione delle proposte, la loro 
documentazione252, e quanto di utile sia necessario per meglio far emergere i 
250Ciò che manca, come si dirà fra breve, è un sistema trasparente di raccordo fra privati ed 
amministrazione, logicamente precedente al procedimento particolare di pianificazione. 
Una  via  amministrativa  specifica,  stabilita  e  preordinata  allo  scopo  della 
codeterminazione,  in  modo  da  far  luce  sugli  inevitabili  contatti  fra  mondo 
imprenditoriale  e  vertici  amministrativi.  La  difficoltà  di  attuazione  delle  previsioni 
urbanistiche, fra l'altro, è molto presente anche nei casi in cui siano interessati singoli 
cittadini-proprietari: assenza di accordo con proprietari vicini, poca dimestichezza con 
gli  strumenti  giuridici,  o  semplice  attesa  di  aumento di  valore  del  bene  immobiliare 
possono rappresentare ostacoli  alla  realizzazione delle opere pubbliche progettate  dal 
Comune. 
251Urbani  P.,  Urbanistica  consensuale,  “pregiudizio  del  giudice  penale  e  trasparenza  
dell'azione amministrativa, in Riv. Giur. Ed., 2, 2009, p. 55. 
252Nella  documentazione  possono essere  richiesti  il  progetto  preliminare,  un  elenco  di 
opere  e  servizi  con  volumetrie  richieste,  i  mutamenti  di  destinazione  d'uso,  la 
compatibilità dell'intervento con i vincoli eteronomi, il procedimento di Vas, etc..
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casi  più  semplici  di  abuso  d'ufficio.  In  pratica  si  tratta  di  fissare 
preventivamente i contenuti della concertazione pubblico/privata, indicando 
le  fattispecie  con  limiti  e  caratteristiche,  facendo  rientrare  gli  accordi 
nell'ordinaria strategia pianificatoria comunale, sotto le direttive stabilite dai 
piani strategici e senza lasciare al contratto lo spazio di “sostituirsi al piano”. 
Esperienze  che  seguono  modelli  simili  non  sono  novità  in  altri  paesi 
europei253. 
Prima delle ipotesi giova, per un momento, ricordare che il problema tipico 
delle  trasformazioni  delle  previsioni  urbanistiche  rispetto  le  proprietà 
immobiliari  è  la  riduzione,  ove  possibile,  del  plusvalore  generato  dalla 
variazione  del  regime  edificatorio  e  dalla  posizione  strategica  dell'area 
interessata.  L'obbiettivo  è  quello  di  disegnare  ipotesi  di  modalità 
pianificatorie,  sempre  all'interno  della  normativa  comunale,  capaci  di 
configurare uno scambio fra opere private ed opere pubbliche, per soddisfare 
il primario interesse generale senza gravare in modo pesante sulle proprietà. 
Una  prima  soluzione  potrebbe  consistere  nel  prevedere,  nelle  aree 
interessate, un limite standard per le trasformazioni, a cui aggiungere una 
premialità volumetrica nel caso di impegno dei privati alla realizzazione di 
opere di mecenatismo richieste dal comune e già individuate da piani della P. 
A.. Si troverebbe così legato, in modo proporzionale, l'aumento (comunque 
limitato e  limitabile)  delle  volumetrie premiali  per  i  privati  ai  costi  delle 
253In Germania ad esempio «la legislazione già da tempo ha affiancato alla disciplina  
generale degli accordi […] una regolamentazione dei “contratti urbanistici” rientranti  
nella categoria dei contratti di diritto pubblico, ove sono attentamente disciplinate le  
fattispecie nelle quali amministrazione e privati concordano le scelte di trasformazione  
ai  fini  di  una  loro  integrale  urbanizzazione  anche  dal  punto  di  vista  della  tutela  
ambientale. I cardini di questi scambi sono individuati dal legislatore tedesco nel nesso  
di casualità, nel rispetto del principio di proporzionalità, nel divieto di arricchimento,  
nella  tutela  del  contraente  più  debole  (che  potrebbe  essere,  a  seconda  dei  casi  
urbanistici, a volte il privato, ma anche l comune), la necessaria forma scritta. Si tratta,  
come è evidente,  di  criteri  e  parametri  generali  tesi  ad evitare  il  “commercio delle  
potestà  amministrative”  da  un  lato  ma,  dall'altro,  ad  offrire  sia  al  giudice  
amministrativo, ma anche al giudice penale, elementi di riferimento certi per verificare  
in concreto la legittimità e la liceità del contenuto degli accordi in discorso». Urbani P., 
Urbanistica  consensuale,  “pregiudizio  del  giudice  penale  e  trasparenza  dell'azione  
amministrativa, in Riv. Giur. Ed., 2, 2009, p. 58. 
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opere  pubbliche,  come  fissato  nelle  disposizioni  di  piano254.  Un'altra 
soluzione può consistere nel prevedere che le aree, perimetrate dal piano, 
siano di un rilievo strategico tale da imporre un confronto concorrenziale tra 
più  operatori,  sulla  base  di  un  progetto  urbano  preliminare  deciso  dal 
Comune,  al  fine  di  determinare  il  miglior  assetto  urbanistico  dell'area  in 
termini  di  volumetrie  e  servizi  per  la  collettività.  I  proprietari  potranno 
partecipare alla gara, oppure, nel caso d'inerzia, verrano espropriati255.   
Queste soluzioni possono certamente favorire una gestione più trasparente 
dell'urbanistica comunale, poiché ogni Comune ha la possibilità di plasmare 
per sé uno di questi modelli in base alle proprie caratteristiche ed esigenze. Il 
problema però,  in  questo  caso,  è  che  dal  punto  di  vista  del  rapporto fra 
amministrazione e privato può ancora esserci una zona grigia di trattativa 
occulta nella fase anteriore, ad esempio nell'individuazione delle aree o degli 
immobili da sottoporre a trasformazione. La questione appare ineliminabile, 
posto  che  non  possono  anticiparsi  i  comportamenti  singoli  degli 
amministratori o la relativa ideazione di strategie di sviluppo del terrotitorio. 
Tuttavia la sostanza del ragionamento è: individuato il “come” trasformare, 
fissando cioè le norme pianificatorie in modo chiaro al fine di evitarne la 
strumentalizzazione  privata,  non  resta  che  far  emergere  le  ragioni  che 
decidono il “cosa” trasformare256. 
Lo  spunto  lo  da  l'articolo  n.  4  della  legge  n.  241/1990.  Esso  parla  di 
«determinazione  dell'unità  organizzativa  responsabile  del  procedimento in 
riferimento  ai  procedimenti  di  loro  competenza  per  ciò  che  riguarda 
l'istruttoria e di ogni altro adempimento procedimentale». Come è noto ci si 
254L'aumento di valore che i beni costruiti possono assumere nel tempo potrebbe spingere 
gli operatori privati ad accettare le ipotesi di scambio proposte dal piano, magari non 
così vantaggiose nel breve periodo. 
255Cfr.  sempre  Urbani  P.,  Urbanistica  consensuale,  “pregiudizio  del  giudice  penale  e  
trasparenza dell'azione amministrativa, in Riv. Giur. Ed., 2, 2009, p. 60-61. 
256Si tratta sempre della possibilità in cui l'accordo con i privati sia, valutata ogni altra 
possibilità, la migliore scelta possibile per l'Amministrazione procedente di perseguire le 
strategie  di  sviluppo  da  se  stessa  prefissate,  nel  rispetto  dei  piani  di  coordinamento 
superiori.  E'  chiaro,  peraltro,  che  in  un  nuovo  regime  urbanistico  quale  quello 
destrutturato le occasioni di decisioni consensuali siano maggiori e, in parte, auspicate 
dalle  indicazioni  legislative  favorevoli  alla  democratizzazione  del  provvedere 
amministrativo. 
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riferisce all'avvio del procedimento, ma la fase precedente all'iniziativa resta 
priva di un referente istituzionale, priva di un punto di appoggio sicuro al 
quale il soggetto privato può (o deve) rivolgersi; è proprio in questo spazio 
che si insinuano i possibili rapporti endoprocedimentali poco trasparenti tra 
singoli  funzionari  della  P.  A.  e  gli  interlocutori  privati,  potenzialmente 
sfocianti in fenomeni criminali. La proposta quindi, condivisibile in linea di 
principio nell'opinione di chi scrive, è quella di istituire presso i Comuni un 
obbligatorio  “Sportello  per  l'assistenza  urbanistica”:  un  apposito  ufficio-
gruppo  di  lavoro  che  affianchi  i  privati  e  la  stessa  amministrazione  nel 
seguire,  per  i  vari  progetti  ed  ambiti  di  trasformazione,  tutte  le  fasi  di 
trattativa, progettazione e realizzazione dei piani operativi e degli interventi 
di  tipo  consensuale257.  L'attività  posta  in  essere  dall'amministrazione 
andrebbe dall'assistenza tecnica a quella giuridico-amministrativa nella quale 
la  P.  A. fornisce informazioni,  indicazioni,  schemi di  convenzione etc.  In 
altre  parole,  il  gruppo  di  lavoro  costituito  dalla  P.  A.  interagisce  con  i 
promotori  privati  per  favorire  la  redazione,  di  concerto,  di  tutti  gli  atti 
necessari alla presentazione della proposta urbanistica, finanche, ci si sente 
di aggiungere, individuare in linea strategica i comparti territoriali di dove 
intervenire. Non si tratterebbe di attività di sostituzione ma di assistenza, il 
che dovrebbe presupporre che i costi della progettazione restino a carico del 
privato e che sia il privato a redigere gli strumenti attuativi. In breve, quello 
che  qualifica  l'azione  amministrativa  è  l'attività  di  fluidificazione 
dell'iniziativa  privata258.  A  disciplinare  il  funzionamento  dell'istituto 
257«Occorrerebbe  già da subito – a piano  [generale] approvato – indicare un referente  
dell'amministrazione che ha la funzione di accompagnamento dei promotori privati, in  
un  rapporto  trasparente  pubblico/privato.  […]  Niente  rapporti  collusivi  con  il  
funzionario più informato, nessun rapporto opaco e collusivo, ma l'evidenziazione di un  
rapporto trasparente tra chi  ha la responsabilità pubblica e gli  interessi  privati,  ma  
sopratutto  il  coinvolgimento  di  una  specifica  struttura  amministrativa  (gruppo  di  
lavoro)».  Urbani  P.,  Modeste  proposte  per  favorire  l'attuazione  delle  previsioni  
urbanistiche  negoziate  e  superare  (in  parte)  i  fenomeni  di  concussione  nella  PA in  
materia di pianificazione urbanistica, Riv. Giur. Pausania.it, 8 marzo 2012, p. 8. 
258Cfr.  sempre  Urbani  P.,  Modeste  proposte  per  favorire  l'attuazione  delle  previsioni  
urbanistiche  negoziate  e  superare  (in  parte)  i  fenomeni  di  concussione  nella  PA in  
materia di pianificazione urbanistica, Riv. Giur. Pausania.it, 8 marzo 2012, p. 8. 
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occorrerà un apposito regolamento259.
L'idea  prospettata  è  sicuramente  molto  interessante,  per  vari  motivi. 
L'emersione delle trattative favorirebbe la  trasparenza amministrativa e la 
pubblicità dei criteri utilizzati dall'amministrazione nelle proprie decisioni, 
scongiurando, si spera, i fenomeni collusivi di cui si è trattato. Inoltre, i costi 
dell'ufficio  in  esame  sarebbero  in  buona  parte  sostenuti  dai  privati,  non 
gravando sulle casse già in difficoltà dei Comuni. Resta da chiedersi, però, se 
così non si favoriscano i grossi gruppi imprenditoriali i quali, data la grande 
disponibilità  ad  investire,  potrebbero  lanciare  delle  vere  e  proprie  offerte 
pubbliche d'acquisto ogniqualvolta il Comune propone una riqualificazione 
urbana. Sarà compito dell'ente pubblico prevedere, sia a livello normativo-
astratto che nel caso concreto, adeguate misure per evitare che, una volta 
difesosi da ingerenze illecite al proprio interno, non si finisca di cedere di 
fatto al privato eccessiva voce in capitolo riguardo lo sviluppo economico di 
parti del territorio. 
259Esso  dovrà  prevedere,  in  primis,  la  facoltatività  di  tale  attività,  posto  che 
l'amministrazione non può imporre come obbligatoria una propria prestazione connotata 
da onerosità. Inoltre occorrerà individuare preventivamente la tipologia degli atti per i 
quali è ammessa l'assistenza, quali ad esempio incentivi per la realizzazione di opere 
extra oneri o cessioni di aree a titolo gratuito alla P. A.. Sarà possibile prevedere più  




Al  termine  delle  analisi  fin  qui  condotte  è  piuttosto  difficile  trarre  delle 
conclusioni,  per così  dire, definitive. Il  periodo di assestamento dinamico 
che sta vivendo il diritto urbanistico infatti, pur se orientato nella generalità 
dei  casi  verso  una  sempre  maggiore  considerazione  dei  fenomeni 
partecipativi, vede dal punto di vista della codecisionalità un'eterogeneità di 
esperienze e possibilità non riconducibili ad uno schema univoco. Ad onor 
del vero si deve intanto considerare che una simile compresenza di variabili 
appare  intimamente  connessa  al  Dna  della  materia:  gli  accordi  sono 
strumenti versatili per loro natura, bisognosi al tempo stesso di linee guida e 
di spazi di manovra sufficienti per poter risultare utili allo scopo. Per questo 
motivo  le  resistenze  ordinamentali  e  dottrinarie  sono  sempre  apparse, 
seppure fin troppo caute e chiuse, comprensibili. Il passo iniziale però da 
compiersi, di fatto faticosamente in atto, è la comprensione del ruolo che gli 
accordi sono arrivati a svolgere: quello di strumento urbanistico di supporto 
ai  Comuni,  ora  con  fini  integrativi  dei  piani,  ora  con  fini  sostitutivi 
propriamente pianificatori. Il tutto, si noti, al di là della veste giuridica che le 
varie leggi regionali prevedono per loro, in quanto lo schema contrattuale 
dovrà  comunque  opportunamente  seguire  da  un  lato  le  regole  di  diritto 
privato,  dall'altro  essere  inserito  all'interno  di  un  procedimento  di  diritto 
pubblico,  il  quale  preveda  tempi  e  modi  dell'applicazione  delle  predette 
norme  contrattual-civilistiche.  Una  volta  accettata  questa  evoluzione  del 
sistema,  peraltro  in  linea  con  i  principi  amministrativi  di  ultimo 
riconoscimento (quello di partecipazione in primis), sarà possibile prevedere, 
nel  modo più  coordinato  possibile  con e  dal  livello  nazionale,  le  famose 
“regole del gioco” necessarie ad uno sviluppo coeso degli accordi su larga 
scala.
Se questi sono gli auspici generali, altre sono le considerazioni critiche sul 
tema della tesi e sul diritto urbanistico, calato nella concreta gestione delle 
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amministrazioni comunali. Le realtà periferiche, come si è avuto modo di 
notare  nel  capitolo  dedicato  al  pregiudizio  penale,  sono  costantemente 
vittime  di  problematiche  legate  sia  alle  procedure  (mancanti),  sia  alle 
condotte personali lesive di leggi ed interessi pubblici. Non solo. Le lacune 
del nostro sistema di governo si spingono oltre, vedasi l'arretratezza delle 
attrezzature  tecnologiche  e  la  non  corretta  relazione  fra  gli  uffici.  Non 
rappresentano infatti una novità problemi quali l'eccessiva cartolarizzazione 
di archivi e pratiche; l'assenza di un aggiornato monitoraggio planimetrico e 
fotografico  del  territorio  di  competenza;  la  trattazione  non  coordinata  di 
autorizzazioni e procedure, anche all'interno di un provvedimento complesso 
curato in toto dall'amministrazione; il non rispetto di accordi previamente 
presi attraverso la richiesta ulteriore di benefici od interventi, sia da parte dei 
Comuni o dei privati, a seconda di chi ricopre la posizione più forte nella 
contrattazione.  La vera necessità,  utopica forse,  è quella  di  un sistema in 
grado di autotutelarsi, capace quantomeno di stimolare un percorso virtuoso 
che favorisca il rispetto delle regole. 
La contrattualità, in questo, può rappresentare una risposta solo se regolata 
puntualmente a monte dei provvedimenti, e solo se pienamente consapevole 
di come il “gioco” della contrattazione si realizza nel concreto. Le proposte 
valutate nell'ultimo paragrafo sono un valido esempio di come poter incidere 
nelle  dinamiche  reali.  In  una  contrattazione  fra  pubblico  e  privato,  se  il 
pubblico è avvantaggiato dall'essere depositario di poteri pubblici, è anche 
limitato  dal  rispetto  delle  sue  prerogative,  lasciando  così  al  privato, 
giocoforza,  la  possibilità  di  basarsi  sul  rispetto  di  quelle  funzioni  per 
raggiungere il  proprio massimo soddisfacimento economico. Tutto questo, 
oltre a dover essere accettato (pena l'impossibilità di concludere accordi) con 
tutto ciò che ne consegue dal punto di vista della previsione di paletti alla 
contrattazione,  deve  necessariamente  comportare  la  vincolatività  degli 
accordi “a monte” per le P. A.. Senza tale caratteristica infatti è difficile (e 
forse eccessivo) pretendere che un privato investitore,  già  potenzialmente 
scoraggiato  dall'ineliminabile  ius  variandi  dell'amministrazione,  accetti  di 
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concludere un accordo, a meno che, patologicamente, non vi sia la possibilità 
di  massimizzare  il  profitto  attraverso  pratiche  occulte  o  formalizzando 
obblighi contrattuali contrari all'interesse pubblico. L'incardinamento quindi 
della partecipazione del privato, dentro una procedura complessa di diritto 
amministrativo  regolata  in  ogni  sua  parte,  risulta  essere  la  soluzione  più 
idonea a garantire il soddisfacimento di entrambe i soggetti coinvolti nella 
trattativa, trattativa che dovrà essere condotta sempre secondo atti formali 
ben individuati, registrati e pubblicizzati. 
Indubbiamente  una  simile  costruzione,  affascinante  e  apparentemente 
semplice, presenta notevoli  difficoltà. Gli  impedimenti,  tuttavia,  non sono 
tanto  nell'ordine  dell'ideazione  di  una  apposita  disciplina,  posto  che 
l'autorevole  dottrina  citata  nel  lavoro  propone  importanti  spunti,  quanto 
piuttosto  nella  solidità  di  un  modello  culturale-procedimentale  legato  a 
doppio filo con la tradizione. Tradizione che, come spesso avviene per il 
giurista, viene invocata in nome della cautela per proteggere, innanzitutto, 
uno  status  quo  precedente.  L'esercizio  del  potere  autoritativo  infatti, 
identificabile  nella  materia  urbanistica  come  tutte  le  attività 
dell'Amministrazione in carica riferite al “governo del territorio”, più d'ogni 
altro  vive  nella  continuità  della  propria  auto-riproduzione.  Se  nella 
pianificazione  tale  coerenza  è  un  dato  necessario  data  la  vocazione 
lungimirante della stessa (almeno in teoria), ciò comporta, al pari, la longeva 
persistenza dei fenomeni critici menzionati in precedenza ed una peculiare 
impermeabilità  alle  novità  istituzionali.  Ciò  arriva  a  valere  per 
l'atteggiamento ed i comportamenti degli amministratori stessi. Gli interventi 
legislativi che si sono succeduti nel tempo, dagli anni '80 e '90 ad oggi, pur 
mostrando  un  indubbio  interesse  per  l'affermazione  di  nuovi  sistemi  di 
azione amministrativa, non hanno (ancora) cambiato nel concreto il metodo 
di  lavoro interno agli  uffici  comunali.  E'  proprio quello il  cuore pulsante 
della regolamentazione urbanistica di un determinato territorio, ed è proprio 
lì che le previsioni normative, anche solo di indirizzo posto che comunque 
sarebbe possibile solo una legge-quadro, dovrebbero intervenire.
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In  buona  sostanza  l'evoluzione  della  consensualità,  declinata  per  via  di 
accordi  “a  monte”  o  attraverso  la  perequazione,  va  di  pari  passo  con  il 
processo  di  affermazione  della  cultura  del  procedimentalizzazione,  intesa 
come il costante impegno, da parte dell'Amministrazione, di prendere e far 
emergere le proprie decisioni in modo condiviso e trasparente. Per favorire 
un simile processo di modernizzazione occorrerà tutto quell'insieme di leggi, 
regolamenti, risorse e correzioni che sono emersi nella presente trattazione. 
Tanti elementi, tutti correlati fra loro. In breve: un cambiamento “epocale” 260.
260F A margine di questa ultima considerazione mi sia consentito esprimere alcuni dubbi 
sul “quando” ciò potrà mai accadere. Posto che la normazione nazionale, per quanto in 
modo non troppo convinto, stia muovendo passi decisivi, le Regioni sembrano assimilare 
i  nuovi  modelli  prospettati  senza  controllare  efficacemente  ciò  che  i  Comuni  vanno 
eseguendo. Un'attività direttiva simile è nei fatti molto difficile, tanto che è soprattutto a 
livello periferico che si incontrano le più dure resistenze all'innovazione. I motivi sono 
quelli già menzionati, e non tanto (o meglio, non solo) per le pratiche illecite, quanto per  
il deficit di preparazione tecnica del personale, mancanza di risorse e strumenti tecnici 
negli uffici, nonché assenza di  coordinamento fra gli stessi, poco valorizzato. E ciò vale 
sia  per  i  Comuni  più  piccoli,  dove  vige  una  considerazione  piuttosto  bassa  della 
“funzione sociale” della proprietà, sia nei Comuni più grandi, dove la confusione negli  
uffici ed il volume di affari sono tali da rendere impossibile un controllo serrato. Una 
situazione sicuramente di difficile interpretazione, così dinamica da risultare ardua anche 
solo l'ipotesi di una regolamentazione di principio veramente incisiva. 
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